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Introducao

Em 2024 celebram-se os 50 anos do 25 de Abril de 1974, data mar-
cante que assinala o inicio do atual regime democratico em Portugal.
Este marco histérico, conhecido como Revolucio dos Cravos, sim-
boliza a libertagdo de um prolongado regime autoritario e o restauro
da democracia, refletindo o desejo popular por liberdade, justica e
igualdade.

No rescaldo da revolucio foi votada, a 2 de abril de 1976,
a Constituicio da Republica Portuguesa. Este documento funda-
mental consolidou os ideais de Abril e estabeleceu as bases para uma
sociedade mais equitativa, comprometida com os direitos humanos
e o desenvolvimento sustentivel. A Constitui¢io da Republica
Portuguesa de 1976 é um reflexo da vontade coletiva de construir
«um pais mais livre, mais justo e mais fraterno», tal como mencio-
nado no seu preAmbulo. A Constitui¢io apela a defesa da indepen-
déncia nacional, a garantia dos direitos fundamentais dos cidadios,
ao estabelecimento dos principios democraticos e ao assegurar do
Estado de direito. Consagra também o direito ao ambiente e a qua-
lidade de vida para todos, destacando a importincia de uma con-
vivéncia harmoniosa entre o desenvolvimento socioecondémico e a
prote¢do do ambiente.

Para além da celebragio dos 50 anos apds o 25 de Abril de 1974,
¢ ainda importante frisar que a 23 de marco de 2022 se d4 a passagem
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para um novo marco na histéria, uma vez que a partir dessa data pas-
samos a contabilizar mais anos vividos continuamente em democra-
cia do que em ditadura. Assim, torna-se pertinente fazer uma analise
critica e reflexiva das principais transformagdes resultantes da conso-
lidag¢io da liberdade e da democracia em Portugal. Quais as expec-
tativas cumpridas? Que mudangas significativas foram realizadas?
E igualmente necessirio considerar as promessas que ficaram por
cumprir e até alguns retrocessos que acabaram por se verificar, a luz
das intencdes de Abril. Esta analise critica é crucial para compreender
avangos, recuos ou inércias que caracterizam a sociedade portuguesa
contemporanea.

No entanto, mais do que convidarmos o leitor a fazer connosco
uma analise dicotémica da realidade assente em avancos-recuos,
atraso-progresso ou modernidade-tradi¢do, consideramos mais rele-
vante refletir sobre o desenvolvimento de um pais a vérias velocida-
des e tempos, com diferentes matizes, que moldam as dinimicas e as
configuragdes socioterritoriais. Apesar de o texto pioneiro de Adérito
Sedas Nunes, publicado na Andlise Social em 1964, sobre a sociedade
portuguesa dualista em evolugdo nio perder atualidade e pertinéncia
analitica, sobretudo 2 macroescala do pais, o que é certo é que encon-
tramos uma realidade mais matizada e heterogénea nas microesca-
las. Como aponta Renato Miguel do Carmo numa reflexio recente
baseada no célebre artigo de Sedas Nunes sobre o Portugal dual:

Todavia, apesar da persisténcia das dualidades, identifica-se,
simultaneamente, um pais em puzzle pautado por fortes dindmicas de
diferenciagido social, econémica e cultural. Sobretudo quando se aponta
para a microescala, emerge uma complexa heterogeneidade social na
qual despontam multiplos fatores de inovagio e até de reinvencgio.
Este Portugal heterogéneo que engrandece e ganha escala numas areas,
mas que, infelizmente, vai também perdendo algum fulgor em certos
territérios, coexiste com a perpetuacio e a reconfiguracio dos dualismos
estruturais. [Carmo 2023, 705-706]

Ignorar os dualismos estruturais sera, portanto, uma tarefa ardua e
porventura despropositada para os analistas da sociedade portuguesa;
contudo, quando nos focamos nas questdes ambientais e socioter-
ritoriais & microescala, somos obrigados a ampliar a perspetiva para
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abarcar ambivaléncias e paradoxos. E por isso que o contributo do
grupo de investigacgio SHIFT — Ambiente, Territério e Sociedade
do ICS-ULisboa é particularmente importante nesta anilise, ji que
aponta tanto para os dualismos estruturais persistentes, como para os
puzzles encontrados na triade ambiente, territério e sociedade. Este
grupo de investiga¢io dedica-se a estudar as dindmicas subjacentes
aos desafios socioecoldgicos e territoriais da sociedade portuguesa,
abordando questdes criticas ndo apenas numa escala nacional, mas
também no contexto europeu e mais global. Esta abordagem multi-
dimensional e multiescalar permite examinar as «multiplas variantes
do dualismo estrutural» da sociedade portuguesa (Carmo 2023, 711),
tornando-se fundamental para compreender as complexas interacdes
entre ambiente, territorio e sociedade e para avaliar a forma como
Portugal tem respondido a esses desafios nos tltimos 50 anos.

Um dos pontos centrais desta reflexdo é, pois, questionar se o
espirito de Abril se cumpriu, consolidando a transi¢io para uma
sociedade mais justa, resiliente e sustentivel. Esta pergunta leva-nos
a explorar se, partindo da Constituigdo, foram construidos territorios
mais «justos» e ambientes mais «livres» de polui¢des varias. Para além
do ambiente e do territdrio, no eixo da sociedade é crucial avaliar as
formas como a participacio cidadi se foi desenvolvendo e consoli-
dando ao longo deste meio século. A participagdo ativa dos cidadios
¢ um pilar central da democracia e compreender como esta se tem
desenvolvido ¢é vital para avaliar a saude democratica do pais.

Neste contexto, ¢ importante considerar ndo apenas o contri-
buto das institui¢des democraticamente eleitas, mas também o papel
das organizag¢des formais e informais de cidadios, dos movimen-
tos sociais organizados, dos meios de comunica¢io de massas, das
redes sociais, bem como da ciéncia e da sua comunica¢io. Cada um
destes agentes desempenhou um papel significativo na construgio de
um pais que se desejava mais coeso, participativo e fraterno, espe-
cialmente em matéria de ambiente e territério. A ciéncia e a comu-
nicagio cientifica, em particular, sdo fundamentais para enformar
politicas publicas e praticas sustentdveis e também para promover um
envolvimento mais consistente por parte da sociedade.

Tendo como mote os valores e os principios que o espirito do 25
de Abril de 1974 fez ressoar, e que a Constitui¢io de 1976 plasmou,
os contributos neste livro estdo divididos em trés grandes eixos: as
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questdes ambientais, as questdes sociais e as questdes territoriais. Aos
autores foi solicitado, em primeiro lugar, que elaborassem uma breve
contextualiza¢io historica da tematica principal do seu texto nos ulti-
mos 50 anos, destacando os principais marcos e pontos de viragem.
Esta analise historica permite compreender o caminho percorrido
a luz dos principios constitucionais. Em segundo lugar, os autores
foram convidados a questionar até que ponto esta trajetoria foi cum-
prida ou descontinuada, afastando-se, ou nao, do espirito de Abril,
e se isso fragilizou a propria democracia. Esta reflexdo critica torna-se
fundamental para identificar os problemas bem resolvidos e aqueles
que ficaram por resolver ou que ainda persistem ao longo da evolugio
da temdtica ambiental, social e territorial no pais. O balango critico
deste processo permite tirar ilacdes importantes para o futuro, facul-
tando ao leitor a possibilidade de identificar, ao longo deste livro,
mudangas estruturais, praticas e conquistas que devem ser mantidas
e areas que necessitam de ser reforgadas.

50 anos de Abril: perce¢oes, mudancgas
e cronologias

Percecoes

Num estudo recente sobre a relagio dos portugueses com a demo-
cracia intitulado «As atitudes dos portugueses em relagio ao 25 de
Abril de 1974 e as mudangas sociais e politicas ocorridas nos tltimos
50 anos», realizado por uma equipa do ICS-ULisboa e do Iscte-IUL,
a uma amostra de 1209 individuos residentes em Portugal continen-
tal, com idade igual ou superior a 18 anos e capacidade eleitoral ativa,
foi solicitado aos participantes que indicassem qual consideravam
ser o facto histdrico «mais importante para a histéria de Portugal».
A resposta que colheu maior percentagem, com 65%, foi «o 25 de
Abril de 1974», especialmente assinalada por mulheres, por indivi-
duos com escolaridade mais baixa, pelos das faixas etarias acima dos
44 anos, pelos que afirmam viver com (muita) dificuldade através dos
rendimentos que auferem, bem como pelos simpatizantes do PS e
que se identificam com a ideologia sociopolitica de esquerda. Numa
outra questdo perguntava-se em que medida a sociedade portuguesa
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mudou desde o 25 de Abril. Os resultados indicam que 84% dos
portugueses consideram que mudou «muito» ou «bastante». A mesma
pergunta fora realizada noutros dois periodos — em 2004 e em 2014!
— e os resultados foram francamente superados em 2024 no item de
resposta «muito», com 45% face aos 39% em 2004 e aos 41% em
2014. Avaliava-se depois a qualidade dessa mudanga para é4reas con-
cretas. A maioria considera que a situagio que se vive hoje em Por-
tugal é «melhor» do que a que existia antes do 25 de Abril, ainda
que ndo para todas as dreas de resposta, destacando claramente domi-
nios como assisténcia médica (74%), nivel de vida (71%), educacio
(71%), seguranca social (68%), situagio econémica (62%), prote¢io
do ambiente (60%), convivéncia social e civismo (57%).

As areas que apresentam uma oOpiniio menos positiva, isto é,
onde 50% dos inquiridos consideram que a situa¢io estd na mesma
ou pior, sdo as desigualdades sociais e as desigualdades entre regides.
Mas é na percegio da criminalidade/seguranga e na corrup¢io que
as opinides sao mais negativas, com dois ter¢os a considerarem que
a situag¢do piorou em democracia face ao regime ditatorial e auto-
ritirio do passado (Magalhies ef al. 2024, 21). Uma ultima questdo
deste inquérito, pertinente para o enquadramento do nosso livro,
passa pela comparacgdo destes resultados ao longo das trés séries de
inquéritos, verificando-se que as dreas em que persistentemente os
inquiridos ao longo do tempo consideram estar na mesma ou pior
s30 as da «ustiga, as desigualdades sociais, as desigualdades regionais,
o desemprego, a corrupg¢io e a criminalidade/seguranga» (Magalhies
et al. 2024, 22). Porém, entre 2014 e 2024 a habitag¢io foi o domi-
nio onde os inquiridos identificaram menos melhorias desde o 25 de
Abril, caindo 27 pontos percentuais face as respostas auferidas em
2014, refletindo claramente os problemas atuais neste sector.

'O estudo de 2024 repete grande parte das perguntas colocadas nestas duas edi-
¢des anteriores sob uma temaética geral semelhante. A primeira edicio foi realizada
em 2004 e a segunda edicio deste inquérito em 2014. E, assim, possivel fazer uma
comparagio evolutiva das atitudes e percecdes dos portugueses em relagio ao estado
da democracia em geral e, em particular, ao facto histérico do 25 de Abril de 1974.

23



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Mudangas e cronologias

Desde o 25 de Abril de 1974, o pais tem atravessado um intenso
periodo de transformagdes politicas, sociais, econémicas e culturais
com diferentes impactos. Estas geram multiplas configuraces sociais,
ambientais e territoriais, que ao longo do tempo se justapdem, acen-
tuando assimetrias e clivagens alimentadas por processos inacabados
de modernizagio, democratizagio e participagio.

No retrato «50 anos de democracia em nimeros» (FMS/POR-
DATA 2024) avaliam-se, com base em dados estatisticos do INE,
as profundas transformagdes que ocorreram no pais nas ultimas cinco
décadas. Um primeiro dado reporta-se ao crescimento populacio-
nal consideravel desde os tempos da revolugio: se em 1970 éramos
8 milhdes e meio de residentes, em 2024 temos mais 2 milhdes de
pessoas a viver no pais, atingindo em junho deste ano 10,6 milhdes
(Faria 2024). No entanto, o nimero de criangas e jovens com menos
de 15 anos diminuiu em 45%, ao passo que o numero de pessoas com
65 anos ou mais quase triplicou. O pais envelheceu, mas a0 mesmo
tempo tornou-se mais cosmopolita, com a chegada de imigrantes,
refletindo as mudancas sociais e demograficas das ultimas décadas.

A assinalar algumas destas mudancgas estio o aumento da taxa
de emprego feminino, com a entrada cada vez mais expressiva das
mulheres no mercado de trabalho, e a reducio da taxa de natalidade
e, por consequéncia, do numero de filhos por casal. Alids, o mer-
cado de trabalho também evoluiu, contando, para além da participa-
¢do crescente de mulheres, com mais direitos para os trabalhadores.
Verificou-se também um aumento da terciariza¢io, a3 medida que
se procedia ao abandono dos campos, que se iniciara nas décadas
de 1950/1960, rumo as grandes cidades, intensificando-se a partir
da revolucio de Abril. Se em 1974 cerca de 35% da populagio ativa
ainda trabalhava no sector primario (agricultura, produ¢io animal,
caca, floresta e pesca), em 2024 sio apenas 2,9% os que se dedicam a
este sector (GPP 2024).

Por seu lado, a fulcral criacio do Servico Nacional de Satdde, em
1979, possibilitou o acesso gratuito a satde, resultando também num
aumento significativo do nimero de profissionais de saude e, conse-
quentemente, no aumento da esperanca de vida. Em relacio a saude
infantil, hd 50 anos Portugal era o pais da atual Unido Europeia com
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a maior taxa de mortalidade infantil, mas em 2022 estava entre os dez
paises com as menores taxas, assistindo-se a progressos significativos
nos cuidados de satde pedidtrica e obstétrica, bem como no planea-
mento familiar e na saude materna.

Outra conquista crucial verificou-se na educagio, cujo acesso se
universalizou e democratizou, o que permitiu uma notavel redugio
na taxa de analfabetismo. Se em 1970 um quarto da populagio era
analfabeta (25,6%), em 2021 temos apenas 3,1% de portugueses que
ndo sabem ler ou escrever entre os mais idosos, sendo que 20% da
populagdo tem um diploma do ensino superior.

De igual modo, a seguranca social surgiu como sistema generali-
zado para a populagio portuguesa, tal como as melhorias nas refor-
mas e apoios nas situa¢des de vulnerabilidade, como o desemprego e
a pobreza, tendo sido implementado o rendimento social de inser¢io
a partir de 1996.

Resultou de todas estas medidas uma melhoria significativa das
condigdes de vida a todos os niveis, desde logo os mais basicos.
A titulo de exemplo, se, em 1970, 68% das casas ndo tinham duche
ou banho, 53% nio tinham 4gua canalizada e 42% nio possuiam
instalacdes sanitarias, a partir de abril de 1974, as condig¢des de vida
tornaram-se prioridades absolutas, quase duplicando logo na década
de 1980 e sobretudo nos anos 1990. O niimero de casas com sanea-
mento bésico passou, alids, de 57% em 1974 para 96% em 2024. Hoje
estas condicdes sio amplamente acessiveis, incluindo a 4dgua canali-
zada com boa qualidade para consumo humano, que atinge ja 98,9%
da populagio (Guerra, Madeira e Schmidt 2024).

Outra mudanga importante da democratizagdo foi impulsionar
politicas de acesso a habitagio digna, sendo uma das questdes pre-
mentes acabar com os bairros de lata que proliferavam sobretudo na
regido de Lisboa, onde se registara uma epidemia de célera em 1973
e, de novo, em 1974. E assim, logo no rescaldo de Abril, entre 1974 e
1976, foram implementadas algumas politicas de habitacio, entre as
quais a emblemadtica operagio SAAL — Servigo de Apoio Ambulaté-
rio Local (detalhada nos capitulos 6 e 8). Esta operagdo consultava a
populacio carenciada de forma participativa e promovia uma nova
relagio do Estado com os cidadios.

Uma sociedade portuguesa mais cosmopolita, sobretudo nas
grandes cidades, foi, entretanto, emergindo com a chegada de um
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contingente populacional estrangeiro. Se em 1974 havia pouco mais
de 30 000 estrangeiros residentes, na segunda década do século xxi
contabilizam-se quase 800 000, representando 7,5% da populagio e,
como foi referido, aumentando a populagio residente no pais para
10,6 milhdes. A proveniéncia também mudou, ja que, em 1974, para
além do contingente que regressou das ex-colénias («retornados»),
os residentes estrangeiros vinham sobretudo da Europa (a maior parte
do Reino Unido) e das Américas (sobretudo do Brasil), e em 2024,
para além destas duas dreas geograficas, dois outros continentes tém
contribuido para este aumento: a Africa (com destaque para Cabo
Verde) e a Asia (em especial a India). Este Gltimo contingente migraté-
rio da Asia (imigrantes de paises como a India, Bangladesh ou Nepal)
ganhou relevincia em especial na ultima década, sendo absorvido em
varias atividades econdmicas (turismo, construcao civil, restauracio
e hotelaria, agricultura, transportes urbanos), estando muitas destas
comunidades de imigrantes a atravessar condi¢des de forte precari-
zagio laboral, em situagdo irregular que lhes permita o acesso aos
minimos direitos de cidadania, muitas vezes alojadas em habitacdes
desadequadas, sem infraestruturas de acesso a dgua, energia e esgotos.
Alids, em 2020, a crise sanitiria da Covid-19 ajudou a tornar visivel,
e de forma chocante através dos media, esta realidade latente.

Estes sectores de atividade econdmica, nomeadamente o turismo
e a construgdo civil, aumentaram e reconfiguraram-se ao longo
do tempo. Por exemplo, o turismo explodiu nos ultimos 50 anos.
Em 1974, reportavam-se 9,5 milhdes de dormidas em alojamentos
turisticos. O slogan «mar-sol-praia» colocou pressdo crescente no lito-
ral, com todos os problemas de desordenamento do territério que
dai advieram junto a costa, como, por exemplo, as constru¢des clan-
destinas na Arrabida e na Fonte da Telha, bem como a pressio imo-
bilidria e desordenada no Algarve. O nimero de dormidas turisticas
foi aumentando sempre, atingindo 69,7 milhdes em 2022. Esta pres-
sdo turistica tem vindo a exponenciar varios problemas ndo s6 no
litoral, como também no interior das grandes cidades, onde se agra-
vam fenémenos, por exemplo, de gentrificagdo, pressio imobiliaria,
constrangimentos nos transportes e mobilidade urbana e aumento
de veiculos nas ruas. Em poucas décadas, o automével tornou-se o
principal meio de mobilidade dos portugueses. A par disso, a rede
de autoestradas aumentou de 66 km, em 1974, para 3115 km, em
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2022. O tridngulo carro-rede de autoestradas-consumo energético
consolidou-se, fazendo elevar a dependéncia do pais de combusti-
veis fosseis. Entre 1977 e 2022, o consumo de combustiveis fdsseis
rodovidrios (sobretudo gasoleo) triplicou, de 1916 milhares de tone-
ladas para 5285 milhares. No mais recente inquérito sobre sustenta-
bilidade, 65% dos portugueses declaravam usar o automavel nas suas
deslocagoes didrias (Truninger ef al. 2022), o que aponta para a grave
dependéncia rodoviaria existente hoje no pais, com todas as impli-
cagdes que isso gera: polui¢do atmosférica, gastos de energia, perdas
de tempo, emissdes de CO,, sendo hoje os transportes rodoviarios o
sector que representa a maior fatia de emissdes de gases com efeito
de estufa no contexto portugués (Schmidt 2023). Em contrapartida,
o transporte ferroviario, apesar da modernizagio das principais liga-
¢Oes, perdeu relevancia e sobretudo encolheu a sua rede: se em 1974
havia 3563 km de linhas de comboio, em 2022 tinhamos 2527 km, o
que significa a desativagdo de cerca de 30% da rede que cobria o pais.
A nada disto é alheia a entrada de Portugal na Comunidade Econé-
mica Europeia (CEE), agora Unido Europeia, em 1986, que veio nio
sé financiar fortemente a opgio pelas infraestruturas rodovidrias dos
governos da época, como também pressionar reformas profundas em
varios sectores, nomeadamente na agricultura e no ambiente.

No que concerne a agricultura, com a terciarizagdo da economia
portuguesa, a area agricola cultivada diminui, mas a produtividade
agricola aumenta significativamente, com a introdugio de técnicas
modernas e politicas de subsidios da Politica Agricola Comum (PAC).
Os dados disponiveis revelam uma evolugdo bastante positiva nas
produtividades da terra e do trabalho ao longo das ultimas seis déca-
das, com destaque para os aumentos médios anuais verificados na
década seguinte a adesio a CEE e na ultima década. Assim, entre
1962 € 2022, a produtividade agricola da terra aumentou 1,4% ao ano
e a produtividade do trabalho aumentou 4,3% ao ano (Avillez 2024,
17). As politicas da PAC contribuiram para incentivar os agricultores
portugueses a apostar em determinadas culturas agricolas em detri-
mento de outras. Essas apostas tiveram consequéncias na forma como
paisagens agricolas e territérios de produgdo agroalimentar se foram
configurando ao longo do tempo. Se Abril trouxe a democratizagio e
0 acesso mais universal a alimentacio, as ultimas décadas de politicas
agricolas e econémicas provocaram desafios aos territdrios e as suas
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comunidades locais: impactos de contaminagdes vérias, desde a dgua
aos solos, devido aos tratamentos fitossanitarios; perda de biodiver-
sidade; questdes laborais e de integragio social dos imigrantes; cres-
centes pressdes dos usos do territorio para vérias valéncias, gerando
tensdes e conflitos econémicos, sociais, politicos e ambientais.

No que diz respeito ao ambiente, a revolugio de Abril ja institu-
cionalizara o tema nas estruturas governamentais, criando a Subsecre-
taria e logo depois a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), dirigida
entio pelo arquiteto paisagista Gongalo Ribeiro Telles, de cuja heranga
beneficiamos todos hoje, devido, nomeadamente, a criacdo do Servico
Nacional de Parques, Reservas e Patriménio Paisagistico em 1975, na
sequéncia do qual se demarcou a Rede Nacional de Areas Protegidas,
que veio consolidar um novo regime de conservagio da natureza, cujo
processo de afirmacio também é analisado neste livro (capitulo 1).
A Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976 foi outro marco cru-
cial neste processo de institucionalizagio do ambiente e ordenamento
do territorio através de um dos direitos fundamentais nela consagrados:
o direito a0 ambiente (artigos 9.° e 66.°), estabelecendo deveres do
Estado na prevencio, controlo e promocio do ambiente e ligando,
inclusive, no artigo 9.°, o ordenamento do territério a protegio do
ambiente (Mansinho e Schmidt 1994, 455). Contudo, seria com a ade-
sdo0 a CEE que o quadro legal e institucional em matéria ambiental seria
francamente reforcado, através da transposi¢io obrigatoria das varias
diretivas europeias em problemas centrais, como a qualidade da dgua e
do ar, a recolha e reciclagem de todo o tipo de residuos, os limites ao
ruido, a obrigatoriedade dos estudos de impacto ambiental e a prépria
Lei de Bases do Ambiente, aprovada em 1987, passando o ambiente
a ter um ministério préprio a partir de 1990.

A par da agricultura e do ambiente, a integra¢do europeia impul-
sionou outras reformas econdémicas e sociais significativas, contri-
buindo para a modernizagio do pais. Sobretudo com a adesdo ao
mercado Unico, a economia abriu-se ao exterior, alguns sectores
comecaram a modernizar-se, arrancou o programa de reprivatizagdes,
chegaram fundos europeus em maior quantidade, o pais investiu em
infraestruturas e promoveu a sociedade de consumo.

O turismo de massas e essa abertura a uma sociedade consumista,
dependente do mercado global, ajudaram a expor mais portugue-
ses aos processos de globalizagio cultural e & cosmopolitizagio dos
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gostos, inclusive alimentares. A homogeneiza¢io dos gostos alimen-
tares, catapultada pela chegada das grandes cadeias de supermercados,
a penetragio dos restaurantes americanos de fast food, o fluxo intenso
da popula¢io em termos de entradas e saidas no pais, em conjuga-
¢ao com outros fatores, como a influéncia crescente dos media e da
publicidade, nomeadamente nas camadas mais jovens, vieram, mais
tarde, em finais do século xx e inicios do século xx1, problematizar a
relagio dos portugueses com a alimenta¢do, nomeadamente devido
as questdes prementes da qualidade e origem dos alimentos. As preo-
cupagdes politicas e sociais por regimes alimentares locais, mais sau-
déveis, resilientes aos desafios das alteracdes climadticas e mais justos
para os pequenos produtores e consumidores, tém vindo a reivindicar
sistemas alimentares mais saudaveis, sustentdveis e inclusivos, e tal é
visivel nos novos esforcos de planeamento alimentar urbano, inter-
municipal e de base territorial, que abordamos neste volume, como
o caso da estratégia para a transicio alimentar na Area Metropolitana
de Lisboa (capitulo 11).

A integrag¢io europeia também expds Portugal a novas pressdes
econdmicas e ambientais, exigindo uma adaptagio constante as dina-
micas globais.

Ja neste século, algumas dessas importantes dindmicas foram
materializadas nas varias crises que atravessaram o pais: a crise eco-
némico-financeira que se iniciou em 2008 e que se agravou com a
entrada da frorka em Portugal entre 2011 e 2015; a crise pandémica de
2020, com a circulagio de um virus (SARS-COV-2) a escala global,
que suspendeu o funcionamento das sociedades durante cerca de um
ano; mais recentemente, a guerra na Ucrdnia, complementada com a
crise do Médio Oriente, que veio agravar a inflagio e fragilizar ainda
mais nio s6 os grupos ja vulneraveis da sociedade, como a propria
classe média.

A anilise critica da trajetéria dos ultimos 50 anos revela, pois,
um panorama misto de conquistas e desafios. Por um lado, Portugal
fez progressos notéveis em dreas como a educagio, sadde, seguranca
social, infraestruturas de abastecimento de 4dgua e de saneamento
basico e a infraestruturagio rodoviaria do pais, ligando areas isoladas
do interior rural as principais cidades médias e metrépoles. A demo-
cratizagdo das institui¢des e a participagio crescente da sociedade civil
foram também passos importantes na consolida¢gio da democracia.

29



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

No entanto, persistem desafios significativos, especialmente em ter-
mos das desigualdades sociais e socioambientais entre regides, a (falta)
de justica ambiental e os problemas cada vez mais sérios que se colo-
cam por causa dos efeitos das alteragdes climaticas (e. g., seca, escas-
sez de dgua, efeitos extremos, ondas de calor, cheias e inundagdes).

Conteudos do livro

Este volume esta dividido em trés partes principais, que seguem as
tematicas do seu subtitulo: questdes ambientais, sociais e territoriais.
Havendo capitulos que ilustram melhor a tematica onde se incluem,
praticamente todos acabam por abordar as trés temdticas, uns mais
explicitamente, outros implicitamente. Assim, estas trés partes tém
sempre na sua composi¢io capitulos que possibilitam vasos comu-
nicantes e o estabelecimento de pontes com as outras partes, viabi-
lizando a coeréncia e uma linha comum de pensamento ao longo
do livro.

Na primeira parte tratamos das questdes ambientais no decurso
dos ultimos 50 anos. Assim, no capitulo 1, «Areas protegidas — tra-
jetérias da conservagio da natureza em Portugal», escrito por Jodo
Guerra, Luisa Schmidt e David Travassos, abordam-se as politicas de
conservag¢do da natureza através de uma cronologia de eventos entre
1970 e 2023 e de debates parlamentares sobre dreas protegidas. Ao
longo deste periodo, a politica de conservagio foi irregular, com avan-
¢cos e retrocessos, enfrentando uma constante falta de recursos para
gestdo e fiscaliza¢do, afetando negativamente a biodiversidade e o
estado de conservagio dos ecossistemas no pais.

No capitulo 2, designado «Energia solar descentralizada: 50 anos
de politicas publicas», Sofia Ribeiro analisa os dois grandes desafios
energéticos em Portugal desde 1974. O primeiro é o modelo de acesso
a energia, iniciado apds a revolugio dos cravos, com a nacionalizagio
de empresas para eletrificar o territério. O segundo desafio é o cres-
cimento das energias renovaveis, especialmente desde os anos 2000,
promovendo a sustentabilidade e a autonomia dos cidadios na pro-
dugio e consumo de energia.

Esta ultima questdo ¢, alis, alvo de um enfoque particular no
capitulo 3, «A energia comunitdria em constru¢io — um caso de
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democracia em Portugal?», da autoria de Vera Ferreira. Este capitulo
aborda as iniciativas coletivas e descentralizadas em torno da energia
comunitaria, tépico especialmente relevante no quadro da transigio
para as energias renovaveis em Portugal. Num momento em que as
comunidades de energia renovavel (CER) comeg¢am a despontar no
pais, o capitulo pretende retratar a sua génese e antecipar o seu poten-
cial futuro a partir da anélise das cooperativas elétricas. A discussdo ¢é
enquadrada ainda nas diretivas nacionais e internacionais existentes,
permitindo assim entender as formas e as razdes de ser da organizagio
coletiva de diferentes tipos de atores e consumidores.

O capitulo 4, que encerra a primeira parte, faz a transi¢do das
questdes ambientais para as questdes sociais. E assinado por Joana
Sa Couto e intitula-se «A tua politica é o trabalho [...] O teu unico
jogo deve ser a pesca: o trabalho na pesca desde o Estado Novo a
emergéncia climatica». Este texto examina a relagio da pesca com
o contexto politico portugués, fazendo uma andlise das crises do
sector piscatério decorrentes de escolhas politicas e econdmicas nas
ultimas décadas. Sao abordadas as questdes mais significativas desde
o periodo do Estado Novo (1933-1974), incluindo dois exemplos
empiricos que ilustram o passado e o presente — Setubal e Sesim-
bra -, visando refletir sobre o futuro, enquadrado pela emergéncia
climatica.

A segunda parte centra-se nas questdes sociais, articulando o
Estado social e a garantia de direitos sociais (por exemplo, o direito a
habitag¢io) e os direitos ambientais, bem como as questdes da partici-
pagio e a agio coletiva a favor da preservagio dos valores ambientais e
territoriais (protestos contra os eucaliptos, mobiliza¢io a favor da lim-
peza de rios e praias, manifestagdes contra o nuclear, etc.). Esta parte
¢é composta por quatro capitulos. No capitulo 5, intitulado «O Estado
social que a Constitui¢io abriu e as sementes do Estado ambiental
que ainda esconde», Ricardo Moreira interroga de que forma a revo-
lugdo de Abril impulsionou a criagio do Estado social em Portugal.
A celebragdo de direitos sociais e suas garantias, bem como a evolu-
¢do dos mesmos ao longo dos ultimos 50 anos, permite olhar para a
Constitui¢io como um legado fundamental para enfrentar desafios
presentes e futuros, com particular destaque para as alteragdes cli-
mdticas e a transicdo justa. A discussio sobre avancos e limitacdes
na incorporagdo dos direitos sociais na sociedade portuguesa tem,
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portanto, como objetivo principal retratar a vida democratica no pais
e trilhar o futuro para politicas consistentes.

Um dos sectores que mais necessitam de politica consistente é
o da habitacio, temdtica que abre o capitulo de Simone Tulumello
e Luisa Rossini, «A paz, o pio, ..., saude, educagio: a habitagio, a
grande auséncia do Estado social democratico». Este texto retrata as
politicas de habita¢io em Portugal nos ultimos 50 anos. Adotando
uma abordagem critica, o capitulo discute os atuais problemas neste
ambito, olhando para a agdo e intervengio estatal desde o 25 de Abril
até hoje, com foco na pratica legal, politica e social do periodo revo-
lucionario e pos-revoluciondrio. O capitulo aborda as tensdes no
admbito da habita¢do, apontando para as forgas internas e externas ao
debate politico e pondo em didlogo as dindmicas emergentes durante
o periodo revoluciondrio em curso (PREC), com a normalizagio
democratica subsequente, através investimento publico, do valor legal
do direito a habitagdo e do espago para a participagio democratica.

Os dois ultimos capitulos desta segunda parte focam-se na par-
ticipagio e cidadania ambiental. Assim, no capitulo 7, «50 anos de
constru¢do de uma democracia participativa em matérias ambien-
tais», Ana Delicado e Jussara Rowland abordam o tema da partici-
pagdo cidadid em matérias ambientais, olhando para a sua evolugio
e crescimento ao longo das ultimas cinco décadas. As autoras descre-
vem os diversos mecanismos que foram sendo instituidos para este
efeito juntamente com as formas de participagdo mais espontineas.
Das audiéncias publicas as ONG, dos movimentos as mobilizagdes,
o capitulo procura compreender os avangos e os constrangimentos da
democracia ambiental participativa em Portugal.

Também com enfoque na participa¢io, mas sob outra vertente,
Roberto Falanga, José Duarte Ribeiro e Joio Moniz, no capitulo 8, com
o titulo «Cidadania e participagdo nos ultimos 50 anos em Portugal:
a consolidag¢io democratica entre as urnas e a rua», descrevem a evo-
lugdo da participagio enquanto exercicio de cidadania em Portugal,
com foco em praticas emergentes em «espagos hibridos», onde cida-
dios e cidadias tém vindo a encontrar as institui¢des politicas, com o
intuito de se instaurarem novas formas de didlogo, decisdo partilhada
e envolvimento comunitirio. O capitulo apresenta alguns exemplos
desses espacos hibridos, desde o Servico de Apoio Ambulatério Local
— SAAL até aos mais recentes or¢amentos participativos, passando
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ainda pelas mobilizagdes espontineas em movimentos e pela parti-
cipagdo nos instrumentos de gestdo territorial e regeneragio urbana.

A ultima parte deste volume é dedicada as questdes territoriais.
No capitulo 9, «50 anos de (in)defini¢io regional: convergéncias e
conflitos de governanga territorial em Portugal», da autoria de Jodo
Morais Mourato, Inés Gusman e André Pereira, os autores exploram a
complexidade paradoxal do conceito de regido na evolugio da gover-
nanga territorial em Portugal no pds-25 de Abril de 1974 e no futuro
da organizacio e fung¢des do Estado. Fazem-no ao mapear e analisar
criticamente diferentes cartografias regionais atuais e o seu significado
politico e administrativo, de forma a ilustrar as convergéncias, os con-
flitos e os vazios com que estas se materializam no territério. Desen-
volvem também uma anadlise de conteudo a artigos de opinido que
visa ilustrar que valores e visdo de futuro de regido e de regionaliza¢io
se projetam no debate publico nacional.

No capitulo 10, Kaya Schwemmlein apresenta e discute nas «Varia-
das crises do sistema agricola alentejano» a evolugio dos sistemas agri-
colas no Alentejo enquadrada nas politicas de desenvolvimento rural
e agricola do pais. Através da caracterizagio desses sistemas antes e
depois da revolugdo de Abril, o capitulo aborda varias questdes, desde
o uso do solo e a posse da terra, passando pelas reivindicagdes popu-
lares pelo direito a terra e pela produc¢io de bens alimentares ontem e
hoje, apontando para uma reflexio sobre um futuro sustentavel, justo
e democritico.

Na sequéncia da mesma tematica sobre agricultura e alimentagio,
o capitulo 11 conclui esta terceira e Gltima parte com o texto intitu-
lado «Alimentar as cidades de modo sustentavel e saudavel é preciso:
das hortas urbanas ao sistema alimentar metropolitano». A sua autora,
Rosario Oliveira, descreve a evolugio das hortas urbanas espontaneas,
caracteristicas da ocupagio dos vazios urbanos no inicio dos anos 70,
com um objetivo de autossubsisténcia, até ao desafio definido pela
necessidade de planear a alimentacio saudivel e sustentdvel de toda
uma 4rea metropolitana com cerca de 3 milhdes de habitantes, num
contexto de crise global agravada. A autora chama ainda a atengio
para a necessidade de entender a alimentacio numa perspetiva de
transi¢do alimentar sistémica e integrada, colmatando a lacuna que
se tem verificado ao longo das ultimas décadas em que a produgio
alimentar e a saude atuam de forma sectorial. O capitulo inclui ainda

33



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

uma sintese da visdo estratégica para o sistema alimentar regional da
Area Metropolitana de Lisboa.
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Imagem 1.1 - Publica¢des diversas sobre areas protegidas e conservacgio
da natureza (1978-1992)

Fonte: Servico Nacional de Parques, Reservas e Patriménio Paisagistico/Servico Nacional de
Parques, Reservas e Conservagio da Natureza (acervo de David Travassos).



Introducio

A criagio e gestdo de areas protegidas (AP) é uma ferramenta basilar
das politicas de conservagao da natureza e da biodiversidade. O Parque
Nacional de Yellowstone, nos EUA, criado em 1872, foi o primeiro
marco da historia das 4reas protegidas a nivel mundial, emergindo
como génese de um novo conceito de patrimoénio que revaloriza os
equilibrios ecossistémicos (Finneran 2023): as espécies de plantas e de
animais dependem dos seus habitats naturais, que, por sua vez, estio
integrados num conjunto diverso de ecossistemas da Terra. Ora, perante
a continua destruicao ou adulteracio dos habitats e a reducio ou extin-
¢do de muitas espécies, impds-se a necessidade de se protegerem areas
fulcrais para a salvaguarda de habitats, mas sem as reduzir a ilhas rodea-
das de territérios ecologicamente degradados (Travassos 2019). Nesta
linha, o debate sobre a interdependéncia entre comunidades humanas
e comunidades bidticas (de que as primeiras fazem parte integrante)
ganhou novo alento em finais da década de sessenta do século xx,
dando origem ao programa da UNESCO «O homem e a biosfera»
(MAB) e as primeiras reservas da biosfera (Ortega-Rubio 2020). Factos
que, apesar do isolamento portugués decorrente da ditadura e da guerra
colonial, impulsionaram a cria¢io da primeira drea protegida em Portu-
gal, o Parque Nacional da Peneda-Gerés, em 1971.

Contudo, foi na sequéncia da revolugio de 25 de Abril de 1974,
com a institucionalizagido de uma Subsecretaria de Estado do Ambiente,
que se criou o Servico Nacional de Parques, Reservas e Patrimoénio Pai-
sagistico e, na sua sequéncia, se expandiu a hoje designada Rede Nacio-
nal de Areas Protegidas (RNAP). Concretamente, a grande dinimica
de criacio das dreas protegidas concentra-se entre 1975 e 1989: das 25
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areas protegidas de 4mbito nacional hoje existentes em Portugal con-
tinental (sem contabilizar os sete monumentos naturais que integram
a rede), 21 foram até entdo criadas. J4 os sete monumentos naturais
surgiram sobretudo entre 1996 e 1997, quando se classificaram cinco
destes monumentos. E de referir ainda que 1998 marca a criagio do
primeiro parque marinho (na Arrdbida), em 1999 inicia-se a criagdo de
areas protegidas de ambito local/regional e em 2010 nasce a primeira
area protegida de 4mbito privado, integrando, no conjunto, a RNAP.!

Com a adesio a Comunidade Econémica Europeia em 1986, pas-
saram a existir outros estatutos de classificacio de ambito europeu e
internacional, destacando-se a Rede Natura 2000 - rede de areas que
representam os habitats e espécies de plantas e de animais caracteris-
ticas da biodiversidade europeia, de conservagio considerada prio-
ritaria, quer sejam zonas especiais de conservagio, criadas ao abrigo
da diretiva «Habitats», quer sejam zonas de prote¢do especial (ZPE),
estabelecidas ao abrigo da diretiva «Aves». Outras dreas classificadas
ao abrigo de compromissos internacionais ndo europeus incluem as
reservas da biosfera da UNESCO, os sitios Ramsar (Convencao das
Zonas Humidas com interesse internacional para as aves aquaticas —
Convengio de Ramsar) e os geoparques (UNESCO).

O conjunto da RNAP e das outras areas classificadas ao abrigo de
compromissos europeus e internacionais constitui o Sistema Nacio-
nal de Areas Classificadas (SNAC). Este, juntamente com as «areas de
continuidade» da Reserva Ecoldgica Nacional (REN), Reserva Agri-
cola Nacional (RAN) e Dominio Pablico Hidrico (DPH), compde a
Rede Fundamental de Conservag¢ao da Natureza. Sdo assim classifica-
das as dreas que apresentem uma relevincia especial — natural (habitats,
fauna e flora), geoldgica e paisagistica — e que impliquem medidas
especificas de conservagido e gestio, beneficiando de um quadro legal
de protecdo para assegurar a manuteng¢io da biodiversidade, dos ser-
vigos dos ecossistemas do patriménio geoldgico, incluindo também a
valorizagio da paisagem. Contudo, a histdria destes 50 anos mostra-
-nos que tanto as classificagdes como o quadro legal nio tém assegu-
rado, na pratica, a concretizagdo destes objetivos.

! Atualmente, as dreas protegidas ocupam cerca de 9% da superficie de Portugal
continental, distribuindo-se por 52 4reas diferentes: 32 dreas de Ambito nacional, 8 de
ambito regional, 9 de 4mbito local e 4 de estatuto privado.
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Trata-se de uma histéria com avancos e retrocessos e varios momen-
tos de uma agenda politica nem sempre linear, cujo desenrolar importa
analisar. Para isso socorremo-nos também dos debates parlamentares
ocorridos entre 1970 e 2024, publicados e disponibilizados no sitio web
https://debates.parlamento.pt/, utilizando as palavras-chave «drea(s)
protegida(s)»; «parque(s) natural/ais»; «reserva(s) natural/ais» e «parque(s)
nacional/ais». Com episédios da historia recente do pais por contexto e
por periodo, desenvolveu-se uma abordagem simultaneamente qualita-
tiva e quantitativa com recurso a uma andlise de conteudo que incluiu
leituras aprofundadas, enquadramentos com factos histéricos e quantifi-
cagOes estatisticas que orientaram e clarificaram resultados,” evidenciando
o modo como tanto os governos, como os partidos representados no
parlamento foram lidando com o tema das dreas protegidas e da conser-
vagdo da natureza ao longo deste meio século. Nessa linha, a informagao
recolhida — constituida por 547 textos independentes e 4721 segmentos
de texto — foi dividida em sete periodos distintos, a seguir analisados,
para os quais foram selecionadas as 10 palavras que, de acordo com o
teste do X?, mais se relacionavam com cada um desses periodos.

Antes da revolucdo - entre conservadorismo
e conservacionismo (1970-1973)

A formacio de uma politica publica consistente e sistematica na
drea do ambiente e particularmente no dmbito da conservacio da
natureza sé se esboga sob impulso dos acontecimentos internacionais
que teriam uma influéncia determinante no arranque das politicas
internas no pais.

O Ano Europeu da Conserva¢io da Natureza (1970) desencadeou
a adogio das primeiras medidas de conservagio da natureza a escala
nacional (figura 1.1), como foi o caso da Lei n.° 9/70 que se propu-
nha promover a prote¢io da natureza e dos seus recursos em todo o
territorio através da criagdo de parques nacionais e de outros tipos de
reservas. A lei obteve parecer positivo da Cimara Corporativa, cujo
primeiro signatario foi Adérito Sedas Nunes, fundador do atual Insti-
tuto de Ciéncias Sociais (ICS-ULisboa).

2 Obtida através do programa de analise textual IRAMUTEQ.
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Figura 1.1 — Régua cronoldgica (1970-1973)
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Fonte: Elaboracio prépria.

Esse diploma levaria a criagdo, no ano seguinte, do Parque Nacio-
nal da Peneda-Gerés, que, embora marcado por uma contestagio aba-
fada das populagdes locais e pela indiferenca geral das elites nacionais
(Caldas 1991°), se enquadrava bem na politica conservadora de um
pais que se mantivera essencialmente rural e intencionalmente afas-
tado da modernizagdo econdémica e social que, na Europa, se instalara
no quadro do pés-Segunda Guerra Mundial.

Talvez por isso, na pesquisa sobre conservagio da natureza nos
debates ocorridos na Assembleia Nacional seja o vocibulo <homem»
que se destaca, alcancando um X? bem acima das restantes dez expres-
sOes presentes na figura 1.2, o que significard uma maior representa-
tividade desta semintica no periodo anterior a revolugio de Abril.
Nesta altura, o vocdbulo assumia um papel ambiguo, a partir do
qual: (7) ora se vangloriava a identidade portuguesa, numa perspetiva
marcadamente antropocéntrica (Dunlap e Catton 1994), em que a
«magnifica» natureza se confundia com as nio menos «magnificas»
tradi¢des rurais; (7z) ora se associava a ignordncia e a «negligéncia
humana», enquanto origem dos efeitos mais nefastos da civilizagio e
do progresso (polui¢io, destrui¢io...).

% Eugénio Castro Caldas comenta assim a criagdo do Parque Nacional da Peneda-
-Gerés: «Ignorado pelos naturais que [...] nio alcangaram a instru¢io que os habilite
a entenderem quanto os valores que ainda restam nas suas montanhas se podem
adaptar a técnicas modernas de protecio da enorme riqueza natural.» E acrescenta,
referindo-se s elites: «Nio se pode deixar de reconhecer também que a comunidade
nacional ignora o Parque, por serem muito raros ainda os que o entendem com ver-
dadeiro amor» (Caldas 1991, 631).
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Figura 1.2 - Dez expressdes utilizadas na Assembleia Nacional sobre
conservagio da natureza (1970-1974)
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Fonte: Elaboragio prépria.

Assim, valorizavam-se os valores nacionais mais conservadores
do que conservacionistas, apontando, simultaneamente, para a «vila»
civilizagdo e para a necessidade de mudanga:

A natureza nio tem conseguido [...] deter o homem na sua 4nsia
incomensurédvel de satisfagdo integral das suas necessidades naturais ou
de mero capricho [...] Ndo quero aqui enaltecer teorias malthusianas,
até porque creio no poder de adaptacio e de criagio do homem e na pro-
te¢do divina, que permitird & humanidade condic¢ées de vida ao longo
da eternidade. No entanto, urge tomar consciéncia plena do problema
e das limitacdes existentes. [Assembleia Nacional, 28 de abril de 1970,
deputado Leal de Oliveira]

Na entido Assembleia Nacional, ainda que sem enfrentar direta-
mente o poder instalado, mas, de alguma forma, furando o isolamento
do pais imposto pelo regime, destacavam-se discursos laudatorios
sobre a publicagio da Lei n.° 9/70 e a criagio do Parque Nacional da
Peneda-Gerés, que frequentemente se mesclavam com referéncias a
exemplos de «boas praticas» internacionais, posi¢ao defendida, sobre-
tudo, pelos deputados da Ala Liberal.
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Louvo a intengio que esteve presente na elaboragio do documento
[proposta de lei sobre a protecio da natureza e dos seus recursos]. Nao
estd em causa apenas um problema nacional, mas também a necessidade
de corresponder a um apelo que nos vem do coragio do Velho Conti-
nente para que as suas nagdes se unam, pela primeira vez na histéria,
para definirem e preservarem o ambiente natural em que as geragdes
vindouras hio de viver. [Assembleia Nacional, 30 de abril de 1970, depu-
tado José Correia da Cunha’]

A conservagdo da natureza é um problema humano e tem de ser
considerado no triplo papel dos espagos naturais (produgio - recriagio
- equilibrio bioldgico), com o objectivo final de fornecer bens uteis e
agradaveis a toda a populagdo. [Assembleia Nacional, 28 de abril de
1970, deputado Joio José Forte]

Seja como for, a partir dai, o impeto internacional nio deixou de
se fazer sentir enquanto fator propulsor das politicas ambientais em
Portugal (Guerra, Schmidt e Valente 2017). Esta dindmica influiu tam-
bém no crescimento dos espacos naturais a proteger no territério nacio-
nal e de diferentes formas defendidas para a organizagio e gestio da Rede
Nacional de Areas Protegidas. Juntando-se a outros fatores, como o fim
da ditadura e a adesdo europeia, ¢é nessa linha que se enquadra a clara
(ainda que sempre relativa) desancoragem dos valores antropocéntricos,
que vieram a perder peso nos debates parlamentares sobre conservagio
da natureza, a par, alids, do que se verificou na sociedade portuguesa,
em geral, e noutros paises europeus (Guerra e Schmidt 2013).

Revolug¢io de Abril - arranque
e consolidacio (1974-1985)

No quadro da democracia, as politicas de conservagio da natureza
ganharam pela primeira vez estatuto oficial especifico com a forma-
¢do, logo em 1974, da Subsecretaria de Estado do Ambiente (SEA),

*José Correia da Cunha, deputado da Ala Liberal, viria a ser nomeado presidente
da Comissdo Nacional do Ambiente (CNA), criada em 1971, quando Portugal, que
estava afastado das institui¢des internacionais devido a guerra colonial, foi convidado
a participar na Conferéncia de Estocolmo, em 1972
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integrada na Secretaria de Estado da Habita¢do e Urbanismo, no 4mbito
do Ministério do Equipamento Social e do Ambiente® (figura 1.3).
Dentro da subsecretaria, que passara, entretanto, a secretaria de Estado,
criava-se, em 1975, o Servico Nacional de Parques, Reservas e Patriménio
Paisagistico (SNPRPP) — predecessor do futuro Instituto da Conservagio
da Natureza —, bem como o servico de estudos para apoio a decisio,
que levaria a cabo os primeiros projetos que articulavam conservagio da
natureza e desenvolvimento socioecondmico (Schmidt 2023).

Figura 1.3 - Régua cronologica (1974-1985)
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Fonte: Elaboracio prépria.

O SNPRPP expandiu e consolidou a hoje designada Rede Nacio-
nal de Areas Protegidas (RNAP), com a criacio, neste periodo, de
15 parques naturais (PN), reservas naturais (RN) e dreas de paisagem
protegida (APP), beneficiando dos estudos anteriormente realizados
pela Liga para a Prote¢do da Natureza (LPN) - criada em 1948 e que
foi a Uinica associa¢do de defesa do ambiente permitida antes do 25 de
Abril por ter um cariz essencialmente cientifico (figura 1.3).

Contudo, apesar de terem como base o inventario realizado pela
LPN numa altura de particular instabilidade governativa, essas dreas
foram sendo criadas sobretudo em fun¢io da capacidade politica
e de lideranga dos detentores da pasta e nunca estiveram propria-
mente articuladas a estruturas sociais locais, gerando um problema de

5 A Subsecretaria de Estado do Ambiente teve como primeiro titular o arquiteto
paisagista Ribeiro Telles, sendo Nuno Portas secretirio de Estado da Habitacio.
A partir de 1975 tornou-se Secretaria de Estado e foi mudando de ministério, pas-
sando a integrar o Ministério da Qualidade de Vida entre 1978 e 1985, data em que
passa para o entdo criado Ministério do Plano e Administragio do Territ6rio. S6 em
1990 o0 ambiente passard a ter um ministério auténomo.

45



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

reconhecimento e apropriacio por parte das populacdes residentes,
que raramente assumiam a sua integra¢io numa drea protegida como
algo positivo, o que iria marcar conflitos e problemas, alguns dos quais
ainda hoje nio resolvidos. O mesmo se verificava com o poder local,
dado que muitas autarquias também nio se reconheciam nos princi-
pios das areas protegidas, encarando-as nio como uma mais-valia para
os concelhos, mas antes como um travao ao que era visto como «desen-
volvimento» e, sobretudo, como uma sobreposi¢ao aos seus poderes,
dado que tinham de se sujeitar as regras do entdo Servigo de Parques.

A Constituigdo de 1976 consagrara em definitivo o direito fun-
damental ao ambiente, estabelecendo deveres do Estado na protecio
ambiental e abrindo caminho para as primeiras iniciativas governamen-
tais na drea do ambiente. Todavia, para além da protegdo da natureza,
a legislagdo quase nio se ocupou das questdes ambientais, numa fase
em que a novidade do debate democratico apenas se iniciara e o fulcro
das preocupagoes publicas se deslocava para o campo das representa-
¢oes civico-politicas. A mobilizagdo publica para o debate critico sobre
as op¢oes de desenvolvimento do pais ficou, por isso, secundarizada
pelas dinidmicas bem mais prementes da justica social, da igualdade,
da liberdade, dos direitos politicos e, claro, da descolonizacio.

Dai que, nas discussdes, primeiro na Assembleia Constituinte e,
depois, na Assembleia da Republica, fosse constantemente evocado
o papel da propria Constitui¢io e dos seus imperativos. Com efeito,
grande parte das palavras sobre conservag¢io da natureza associadas
a este periodo resultam de referéncias 2 importincia de se fazerem
cumprir tais imperativos:

O estado de coisas [...] agravou-se perigosamente sem que se vis-
lumbrem a curto e a médio prazos o lancamento de medidas a que nos
obriga o artigo 66.° da Constitui¢io, que diz:

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e eco-
logicamente equilibrado e o dever de o defender.

2. Incumbe ao Estado, por meio de organismos préprios e por apelo
a iniciativas populares: (4) prevenir e controlar a polui¢io e os seus
efeitos e as formas prejudiciais de erosio; (#) ordenar o espaco terri-
torial de forma a construir paisagens biologicamente equilibradas;
(¢) criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem
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como classificar e proteger paisagens e sitios, de modo a garan-
tir a conservacio da natureza e a preservagio de valores culturais
de interesse histérico ou artistico; (4) promover o aproveitamento
racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de
renovagio e a estabilidade ecoldgica. [Assembleia da Republica,
6 de maio de 1977, deputado Alberto Andrade (PS)]

A instauracio da democracia e do debate aberto no parlamento,
confluindo com as preméncias sociais e politicas, dominou este
periodo, em que a Constitui¢io — antes e depois da sua aprovagio
em 1976 - foi o objeto primordial de todos os debates. As questdes
ambientais diluiam-se, assim, numa imensidio de outros problemas,
ainda que nio se possa dizer que fossem ignoradas. Destaque-se a
seguinte interven¢io:

Estabelece a Constitui¢io que ao Estado cabe defender e preservar
a natureza e a paisagem. Mas basta olharmos para o que se passa na
nossa costa para verificarmos que nio € isso o que se passa. Destroem-
-se impunemente falésias com valor paisagistico inico e irrecuperdvel.
Na serra da Arrdbida, no cabo Mondego, em S. Jacinto, em tantos outros
pontos, abrem-se verdadeiras feridas na paisagem, quando nio é a pura
e simples anarquia da construgio de residéncia secundaria e clandestina
que comanda todo o processo. [Assembleia da Republica, 4 de junho de
1977, deputada Helena Roseta (PSD)]

De facto, com o fim das fortes e repressivas estruturas politicas de
controlo, sem que as substituisse qualquer regulamentagdo ambiental
e de ordenamento do territério eficaz, instalara-se no pais uma espécie
de «antirregra» que, entre outras coisas, resultou na proliferagio das
construgdes clandestinas aglomeradas ou dispersas nas imediacoes das
grandes cidades e até em dominio publico maritimo; no incremento
da industria da construgdo civil, cujas componentes — extracio de
areias e manufatura de cerimicas — ndo foram acauteladas do ponto
de vista ambiental; na delapida¢do do patriménio cinegético, com a
liberalizacio da caca; na eclosio de um turismo litoral desordenado
e ainda na crescente e descontrolada florestacio intensiva de eucalip-
tos, no espago cada vez mais devoluto do interior do pais (Mansinho
e Schmidt 1997).
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Figura 1.4 - Dez expressdes sobre conservagio da natureza e areas
protegidas (AP) utilizadas na Assembleia Constituinte e da Republica
(1974-1985)
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Fonte: Elaboragio prépria.

Foi neste contexto que, entre 1982 e 1983, quando Ribeiro Telles
assumiu o cargo de ministro de Estado no governo de Francisco Pinto
Balsemio, houve algumas tentativas para regulamentar o desordena-
mento paisagistico e controlar a ocupagio do territério. Novos instru-
mentos legislativos estruturantes de conservacio da natureza criaram a
Reserva Agricola Nacional (RAN, 1982) e a Reserva Ecolégica Nacional
(REN, 1983) e determinaram a elabora¢io de planos regionais e locais
de ordenamento do territério — PROT (planos regionais de ordena-
mento do territério, 1983) e PDM (planos diretores municipais, 1982),
apesar de a regulamenta¢io destes instrumentos ser constantemente
adiada e s6 dez anos mais tarde se tornar obrigatéria.® Esta é também a

¢ A RAN seria regulamentada em 1989 (DL n.° 196/89) e, até 14, outros decretos-
-leis abriram a possibilidade de a ocupar com florestagdes de crescimento rapido e
com campos de golfe. A REN apenas seria regulamentada em 1990 (DL n.° 93/90).
Os PDM e os PROT, figuras juridicas criadas em 1977 e regulamentadas em 1982
e 1983 (DL n.° 208/82 e DL n.° 338/83), s6 a partir dos anos 90 seriam passados a
prética, no caso dos PDM, por pressdo europeia.
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fase de aprovagio ou ratificagdo de importantes convengdes internacio-
nais na drea da conservacio da natureza de ambito mundial.’”

Prevengio e equilibrio eram, pois, as preocupacdes mais expressas
nesta fase na Assembleia da Republica, como se pode constatar na
figura 1.4. Contudo, nem estas estruturas de ordenamento e conser-
vagdo da natureza, nem os instrumentos legais que as transpunham
foram assumidos como fatores decisivos por parte dos governos e,
ainda menos, por parte de um poder local que as viu sempre como
uma interferéncia indesejavel de Sio Bento. Alias, aquando da criagio
da RAN e da REN, apesar da importincia que viriam a assumir, tam-
bém foram poucos os debates na Assembleia da Republica:

O ordenamento do territério deverd possibilitar a melhor utiliza-
¢do de todos os recursos de que dispomos e também visar o gradual
aumento da capacidade de suporte para a vida humana das regides, nio
esquecendo a dignidade e liberdade das pessoas e a viabilidade econé-
mica e social das comunidades. No processo de ordenamento territorial
¢ imprescindivel a criagdio de uma reserva agricola nacional que, por
um lado, proteja regionalmente as dreas de mais elevada potencialidade
agricola, em fun¢io nio s6 da densidade demografica, mas também da
qualidade dos solos, e permita, por outro lado, uma politica racional
de investimentos, tendo em conta as caréncias do nosso pais em bens ali-
mentares essenciais e um inteligente aproveitamento dos recursos natu-
rais. [Assembleia da Republica, 5 de marco de 1983, ministro de Estado
e da Qualidade de Vida, Gongalo Ribeiro Telles]

No ano seguinte, a proposta apresentada por Luis Coimbra, do
PPM, e por um representante do entio ministro Ribeiro Telles, decla-
rando a inten¢do de demarcar a REN, entretanto materializada em
decreto-lei, apenas um deputado apresentou objecdes.

7 Convengdes de imbito mundial: Convengio sobre as Zonas Himidas de Impor-
tincia Internacional especialmente enquanto Habitat de Aves Aquaticas (Convengio
de Ramsar) e Convengio sobre o Comércio Internacional das Espécies de Fauna
e Flora Selvagens Ameacadas de Extin¢do (Convenc¢io de Washington) e conven-
¢des de Ambito europeu: Convencio sobre a Vida Selvagem e os Habitats Naturais
na Europa (Convengdes de Berna) e Convengdo sobre a Conservagdo das Espécies
Migradoras Pertencentes a Fauna Selvagem (Convencio de Bona).
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Quanto ao Decreto-Lei n.° 321/83, de 5 de julho, que cria a Reserva
Ecoldgica Nacional, pensa o governo revogi-lo, uma vez que a sua
aplicagido inviabilizaria economicamente concelhos inteiros por todo o
pais? A lei, por exageradamente ampla, permite a abertura de graves pre-
cedentes, nio servindo, pois, de documento vélido na defesa do nosso
meio ambiente. Alids, este diploma tem vindo a ser intencionalmente
ignorado por muitos técnicos. [Assembleia da Republica, 27 de outubro
de 1983, deputado Anténio Gonzélez (independente)]

Em suma, este arranque do periodo pos-revolugio de Abril foi
politicamente agitado e intenso, em que as questdes ambientais ten-
deram a ficar para segundo plano, num pais que acabava de despertar
para situagdes sociais calamitosas, que s6 o cerco apertado da censura
permitira manter na sombra. Contudo, apesar das multiplas frentes de
combate e dindmicas de mudanga, a atividade de alguns protagonistas
nos sucessivos governos terd sido particularmente intensa, como foi
o caso de Ribeiro Telles e da sua equipa, que conseguiram resultados
notéveis ao nivel da politica de conservac¢io da natureza: demarcagio
de dezena e meia de novas e diversificadas areas protegidas, criacio da
RAN e da REN, adocgio de varios acordos e tratados internacionais.
Pode, pois, dizer-se que neste periodo de consolida¢io democratica
se reforgarem os alicerces do que viria a ser o quadro da conservagio
da natureza e do ambiente.

Europa e conservacio da natureza - reforco
e visibilidade (1986-1994)

O periodo pos-adesio a CEE (Comunidade Econémica Euro-
peia), em 1986, trouxe novas exigéncias e reforcou a legislagio de
politica ambiental e de conservagio da natureza, tornando-se um
«estimulo externo» decisivo para o pais (Soromenho-Marques 1998).
Foram anos-charneira que conjugaram alguns fatores e acontecimen-
tos-chave para o protagonismo das questdes socioecologicas. Desde
logo, a aprovagio da Lei de Bases do Ambiente (LBA), em 1987, na
sequéncia da qual surgiu legislagio sobre os mais diversos topicos
(figura 1.5), com implicacdes na gestio dos recursos naturais e na
prote¢io do ambiente (Melo e Pimenta 1993, 128).
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Fortalecendo esta dinidmica, a aprovagio da Lei das Associa¢des
de Defesa do Ambiente (Lei n.° 10/87), sob o impulso do Ano Euro-
peu do Ambiente (1987), conferiu-lhes enquadramento legal e apoios
especificos, ativando a sociedade civil de uma forma decisiva. Assis-
tiu-se entdo a consolida¢io de duas organizacdes nio governamen-
tais (ONG) de dmbito nacional — Quercus e GEOTA -, bem como
a renovagio da antiga LPN. Todas passaram a ter proje¢ao publica,
adquirindo particular protagonismo nas questdes da conservagio da
natureza.

Figura 1.5 - Régua cronolodgica (1986-1994)
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Fonte: Elaboracio prépria.

Entre 1987 e 1988 multiplicaram-se eventos e publicagdes alusivas
ao tema. Realizou-se o 1.° Congresso das Areas Protegidas e surgiram
varias publicagdes periddicas: o Correio da Natureza, iniciado pelo
proprio Servico de Parques; o Zéixo, da Quercus, bem como o Liberne,
da LPN, e o joaninha, publicado pela Agrobio.

Ainda nessa fase, tomaram-se algumas medidas pioneiras, simbo-
licas e altamente mediatizadas contra o desordenamento do litoral
e a ocupacio ilegal do dominio publico maritimo em éreas prote-
gidas. O entio secretario de Estado do Ambiente, Carlos Pimenta,
iniciou em 1986 a demoli¢io das construcdes clandestinas nas zonas
costeiras de areas protegidas ou nas suas imedia¢des (Arrabida, Ria
Formosa, Lagoa de Albufeira e Fonte da Telha). A «era Pimenta», que
durou escasso ano e meio, inaugurou uma nova fase de interesse dos
meios de comunicagdo social pelas questdes ambientais, que viria
a consolidar-se no inicio dos anos 1990.
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Contudo, a década acabou sem que fossem levadas até ao fim as
demolices de construgdes clandestinas em dominio publico maritimo
das 4reas protegidas. O sucesso verificado, tanto na Arrdbida como na
Lagoa de Albufeira e, em parte, na Fonte da Telha, foi interrompido
apds a saida de Carlos Pimenta do governo e, concretamente, nas ilhas-
-barreira da ria Formosa, as casas continuaram até a proliferar. A regula-
mentagio do quadro legal, entretanto aprovado, e o repensar do padrio
de desenvolvimento seguido dominaram nessa fase o debate na Assem-
bleia da Republica, emergindo de longe a «lei-quadro» como vocabulo
mais usado nas iniciativas legislativas (figura 1.6).

Como Ilda Figueiredo defendia, em inicios da década de noventa,
revestia-se de particular significado o debate parlamentar sobre

[...] iniciativas legislativas que visam [visavam] definir uma lei-quadro
das 4reas protegidas. E que nio basta plantar arvores. E necessario tomar
as medidas adequadas a uma gesto eficiente, dinimica, democratica e
participada das areas protegidas. [Assembleia da Republica, 22 de marco
de 1991, deputada Ilda Figueiredo (PCP)]

Figura 1.6 - Dez expressdes utilizadas na Assembleia da Republica
associadas a conservagdo da natureza e areas protegidas (1986-1994)
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Fonte: Elaboracio prépria.
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Tais prop6sitos nao ignoravam, antes pelo contririo, emergiam a
partir dos problemas que a conjuntura impunha na altura, como era
o caso, por exemplo, dos incéndios que afetavam a serra da Estrela
— «veja-se 0 que aconteceu este ano com o Parque Natural da Serra
da Estrela, onde arderam cerca de 8000 ha» (Ilda Figueiredo, 12-12-
-1990). Nesta linha, alids, a proposta era repensar o préprio modelo
de desenvolvimento, sublinhando-se, como fazia Ribeiro Telles, a
necessidade de transversalidade:

Nio é possivel avangar-se com uma politica eficaz de ambiente e
ordenamento do territério sem se repensar o atual modelo de desenvol-
vimento [...] Sdo partes integrantes e fundamentais de uma auténtica
politica de desenvolvimento a melhor qualidade e a mais eficaz ges-
tio do ar, da 4gua, do solo e dos alimentos, a conservagio da natureza,
a afirmagdo da cultura, o aproveitamento racional de todos os recur-
sos, a melhoria da qualidade de vida e a busca da justica. [Assembleia
da Republica, 11 de abril de 1986, deputado independente Gongalo
Ribeiro Telles]

Em 1990, o ambiente é promovido a Ministério do Ambiente e
Recursos Naturais (MARN), alargando as suas competéncias a domi-
nios tdo importantes como a gestdo do litoral e a caga nas areas pro-
tegidas. J4 em 1993, o Servico de Parques transforma-se em Instituto
da Conservagio da Natureza (ICN), ganhando forca e autonomia,
e também se inicia um novo modelo de dire¢io das dreas protegidas,
cada uma sob a gestio de uma comissio diretiva, com um presidente/
/diretor e dois vogais. O presidente/diretor era nomeado pelo ministro
da tutela, um vogal indicado pelo entio ICN e outro vogal nomeado
pelas cAmaras municipais com jurisdi¢io na drea, o que significou um
maior envolvimento das autarquias. Um dos aspetos importantes desta
nova legislagdo foi tornar obrigatéria a elaborag¢io de planos de ordena-
mento para cada drea protegida. Criaram-se, entretanto, neste periodo,
cinco novas areas protegidas, duas das quais em zonas costeiras.

Na Assembleia da Republica, esta foi uma fase de debates sobre
conservacio da natureza e 4reas protegidas por parte de deputados de
diferentes partidos, sobretudo devido 2 falta de meios e a desatengdo
a que eram votadas no arranque dos anos 1990. Destacamos algumas:
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[...] A situacdo geral das dreas protegidas é de crescente degrada-
¢do devido nio sé a sua gestdo centralizada, de costas voltadas para as
populagdes ai residentes, mas também a escassez de meios técnicos,
financeiros e humanos e a falta de planos de ordenamento |[...] [que]
tem conduzido a uma acentuada degradagdo. As verbas inscritas no
PIDDAC para as 4reas protegidas sdo inferiores a 1000$ por hectare,
0 que, como nos afirmou o diretor de um parque natural, ndo da para
criar uma galinha. Depois, faltam as viaturas, a rede de radio, o pessoal
especializado, os guardas e vigilantes da natureza. [Assembleia da Repu-
blica, 22 de marco de 1991, deputada Ilda Figueiredo (PCP)]

Um ano depois, seria outro deputado a levantar o problema:

No que respeita 3 Lei-Quadro das Areas Protegidas, convird dizer,
para inicio de conversa, que esta € talvez a mais antiga das promessas nao
cumpridas pelo governo [...] Vivem sem meios, sem planos de ordena-
mento, sem investigagdo nem estudo e com uma permanente tensio entre
a dire¢io das dreas protegidas e as comunidades locais. A tudo isto junta-
-se a crescente pressio urbanistica e a cobi¢a dos especuladores. Ontem
mesmo ardeu a Area de Paisagem Protegida Sintra-Cascais. Sabem os
Srs. Deputados que sobre essa drea, incluindo precisamente o sitio que
ardeu, ha 12 propostas de loteamento, todas elas muito turisticas, muito
verdes, mas nenhuma delas disfarca que o que se pretende é aproveitar,
para uso privado, o capital natural, que deve pertencer a todos. [Assem-
bleia da Republica, 13 de maio de 1992, deputado José Sécrates (PS)]

A primeira metade dos anos de 1990 foi, entretanto, marcada
por trés fatores determinantes para as questdes ambientais e, parti-
cularmente, as de conservacao da natureza. Por um lado, a realizacio
da Cimeira da Terra no Rio de Janeiro, em 1992, ajudou a projetar
a preocupagio publica e politica com o ambiente e a conservagio
da natureza, tendo sido aprovada a Convengio Internacional sobre
Diversidade Biolégica. Por outro lado, a Unido Europeia langou o
programa LIFE, com financiamento consagrado aos objetivos da con-
servacao da natureza e da biodiversidade.

Por fim, o ambiente seria tema de uma presidéncia aberta realizada
por Mirio Soares em 1994. Acompanhado por cientistas, ambientalis-
tas, politicos e jornalistas, Soares promoveu o maior debate ambiental
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até hoje verificado em Portugal, ativando a sociedade para uma reflexdo
conjunta sobre as feridas abertas um pouco por toda a parte: desorde-
namento do territério, poluigdo, espécies e habitats ameacados — foram
temas que preencheram pédginas de jornais e horas de emissdes televi-
sivas e radiofonicas. O entdo presidente da Republica visitou parques
e reservas naturais, reforcando a sua visibilidade, ampliada pelo novo
contexto medidtico de inicios dos anos 1990, que se caracterizou por
novas radios locais, novos jornais (Independente e Piblico) e a abertura
do servico televisivo aos operadores privados a partir de finais de 1992
(SIC e TVI), com a consequente multiplicagdo das horas de emissdo,
ajudando a dar visibilidade ao tema (Schmidt 2003).

Este processo de mediatizagdo e agdo politica e civica as escalas
mundial, europeia e nacional garantiu uma progressiva conscienciali-
zagdo ambiental da sociedade portuguesa, que os primeiros inquéritos
sobre ambiente, entretanto, vieram sublinhar (Almeida 2000 e 2004).
Foi, alids, nesta altura que o tema do ambiente se inscreveu explici-
tamente nos programas, campanhas e discursos de todos os partidos
politicos, muito embora a conservagio da natureza fosse sempre mais
esquecida nas agendas politicas e medidticas, onde se sobrepunham
problemas com forte impacto nas populacdes, como eram os casos da
poluicio das 4dguas superficiais e de consumo e dos residuos urbanos e
industriais acumulados em lixeiras sem qualquer tratamento.

Avancos e recuos da agenda da conservagio
da natureza (1995-2009)

A segunda metade da década de 1990 é marcada por novas figuras
de conservac¢ao® da natureza e também por instrumentos fundamen-
tais para o planeamento e ordenamento do territério (figura 1.7).
Entre estes destaca-se a Lei de Bases da Politica de Ordenamento

8 Para além dos novos parques e reservas naturais (PN e RN) de ambito nacional,
entre 1995 e 2009 surgiram ainda as primeiras areas protegidas de dmbito regional
e local: Paisagens Protegidas da Albufeira do Azibo, do Corno de Bico e da Serra
de Montejunto (1999), Paisagem Protegida das Lagoas de Bertiandos e Sdo Pedro de
Arcos (2000) e, em 2009, as Reservas Naturais Locais do Estuario do Douro e do Paul
de Tornada e a Paisagem Protegida Regional do Litoral de Vila do Conde e Reserva
Ornitolégica de Mindelo.
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do Territério e Urbanismo (1998), que vem clarificar e estabelecer
uma hierarquia clara entre as diversas figuras de planeamento, atri-
buindo aos planos das dreas protegidas, enquanto planos especiais,
um estatuto de prevaléncia sobre os planos locais (PDM). Por outro
lado, materializa-se em 1999 a transposic¢ao quer da diretiva Habitats
(92/43/CEE), relativa a preservacao dos habitats naturais e da fauna
e da flora selvagens considerados ameacados no espago da Unido
Europeia, quer da diretiva «Aves» (85/411/CEE), relativa a con-
servagdo de aves selvagens, consagrando ambas a criagio de sitios
de importincia comunitaria (SIC) e de zonas de protecdo especial
(ZPE) no ambito da Rede Natura 2000, cuja demarcagido no pais
veio aumentar substancialmente a percentagem de territério pro-
tegido, englobando, desde 2021, de acordo com os dados do INE,
cerca de 21% de Portugal continental.

Figura 1.7 — Régua cronoldgica (1995-2009)
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Fonte: Elaboracio prépria.

Entretanto, em 1996, considerando a velha questio do desapego
das comunidades locais aos parques e reservas naturais, o governo
de Anténio Guterres aprovou uma resolu¢io do Conselho de Minis-
tros compensatoria que determinava que as dreas protegidas fossem
consideradas dreas prioritarias na aplicagio de investimentos publicos
para beneficio das populagdes locais. As intengdes eram boas, mas
ficaram-se pelo papel, dado que nada avangou nesse sentido. Este
caso, tal como o atraso na demarcacio da Rede Natura 2000, ficou,
alis, registado nos debates da Assembleia da Republica.
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[...] As dreas protegidas aumentam, mas o investimento publico
sobre elas diminui e, em consequéncia, o volume de infraestruturas
a construir e a resposta a dar as populacdes também diminui [...]
Foi ainda divulgada a criacio da Rede Natura 2000, que era para exis-
tir, mas que j ndo existe! Estou preocupadissimo, enquanto ambienta-
lista, ao ouvir afirmagdes publicas que me deixam, um pouco, a ideia
de que a Rede Natura 2000 nio é uma convic¢io deste governo, mas
sim uma imposi¢do comunitiria que temos de gerir para nio ficarmos
em falta. [AR, 13 de dezembro de 1996, deputado Macirio Correia
(PSD)]

Durante este periodo geraram-se, alias, varios debates na Assem-
bleia da Republica, quer em torno de problemas concretos de diver-
sas areas protegidas, quer numa perspetiva mais geral sobre a politica
de conservacio da natureza, ainda considerada muito insatisfatdria,
destacando-se sobretudo nesta fase as intervencdes do Partido Eco-
logista Os Verdes:

A Reserva Ecoldgica Nacional (REN) e a Reserva Agricola Nacio-
nal (RAN) sio mais faladas e conhecidas pelos sucessivos processos de
desafetacio do que pela sua importincia para o equilibrio ecolégico, a
biodiversidade e o desenvolvimento sustentdvel. Os bidtopos Corine e
as areas protegidas [...] continuam a ser utilizados para fins contrarios
ao ambiente e muitos deles ndo estio a ser incluidos deliberadamente
na proposta nacional para a Rede Natura 2000. [AR, 4 de julho de 1997,
deputada Heloisa Apolédnia (PEV)]

Dai que, se olharmos para os vocibulos que mais se relacionam
com esta década e meia (1995-2009), percebamos que o mais deba-
tido tenham sido os recursos disponibilizados pelos governos para
a gestdo ativa das areas protegidas (figura 1.8). Tratava-se, antes de
mais, de fazer aquilo a que os proprios governos, sucessivamente, se
vinham propondo.

57



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Figura 1.8 - Dez expressdes utilizadas na Assembleia da Republica
sobre conservagio da natureza e areas protegidas que mais se associam
ao periodo de 1995-2009
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Fonte: Elaboragio prépria.

Compreendendo a serra de Sintra uma cada vez menos extensa
area rural e uma belissima faixa costeira, o Parque Natural Sintra-
-Cascais, a par de muitas outras dreas protegidas, serviu de mote no
debate politico da altura. Com efeito, a época, o parque sofria uma
intensa pressio urbanistica que punha em perigo os seus valores eco-
légicos, como fica claro na interpelagio do PEV ao governo da altura:

[...] Quanto a Quinta da Marinha, sio 168 ha com uma zona resi-
dencial, um campo de golfe com 18 buracos, um aldeamento turistico,
um aparthotel. E aquilo que o Sr. Champalimaud diz que vai ser uma
grande estincia internacional. Sr. Secretdrio de Estado, uma grande
estincia internacional situada num parque natural... [AR, 21 de junho
de 1997, deputada Isabel Castro (PEV)]

Seja como for, a dindmica entdo adquirida pelo ICN, advinda da
primeira metade da década, como referido anteriormente, bem como
uma visibilidade entio mais forte do tema com todo o trabalho de
levantamento e demarcacio da Rede Natura 2000, leva também a
criagdo das primeiras dreas protegidas de Ambito regional, bem como
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do Parque Marinho Professor Luiz Saldanha, que integrou o Parque
Natural da Arrébida.

A década de 2000 abre com a aprovagio da primeira Estratégia
Nacional de Conservagio da Natureza e da Biodiversidade (RCM
n.° 152/2001), formulando dez objetivos estratégicos. Contudo,
a instabilidade politica deste arranque de século - com quatro gover-
nos e cinco ministros do Ambiente entre 2001 e 2005 - refletiu-se
numa espécie de vazio no que respeita a politica para a conservagio
da natureza, dando (mais uma vez) origem a mais debates criticos na
Assembleia da Republica vindos de deputados dos diversos partidos,
incluindo do proprio PSD, entdo no governo, sobre o mau estado de
alguns parques e a falta de gestdo das areas protegidas. Eis uma amos-
tra de diferentes frentes partidarias:

A situagdo que este governo herdou do ponto de vista da rede nacio-
nal de dreas protegidas roca o «surreal» [...] De facto, com tanto dinheiro
gasto, devo dizer-vos que nio percebo para onde é que ele foi. Nio per-
cebo! Porque hoje nio temos, efetivamente, dreas protegidas. Assistimos,
em especial nos casos do Parque Natural da Arrdbida e do Parque Natural
de Sintra-Cascais, a uma clara degradagio, a um claro quase «canibalismo
urbano». [AR, 6 de novembro de 2002, deputado Vitor Reis (PSD)]

[...] Em termos de fiscaliza¢do, de preservacio e de valorizagio des-
tas zonas classificadas ha caréncias muito grandes referentes, por exem-
plo, a frota automdvel, a embarcagdes necessdrias e fundamentais para
proceder a essa fiscaliza¢do e a essa conservagio, caréncias estas as quais
nés consideramos que este Orcamento do Estado nio da resposta. [AR,
6 de novembro de 2002, deputada Heloisa Apoldnia (PEV)]

[...] Basta referir que, no ano que decorre, arderam mais de 8000 ha
nas referidas dreas protegidas. Mas hd mais problemas: de contaminacio
de aquiferos; de erosio; de aumento das zonas ameacadas por cheias;
de construgdo nas dunas litorais, dunas primdrias, nalguns casos; de
degradacido de arribas costeiras; de constru¢io cada vez mais proxima
de lagoas e albufeiras; de destruicio de zonas humidas. [AR, 29 de
novembro de 2002, deputado Joio Teixeira Lopes (BE)]

Apenas a partir de 2005 regressa a estabilidade com um governo
do PS que inicialmente gerou nova dinidmica na matéria. Desde

logo, cria-se o ultimo parque de 4mbito nacional (Parque Natural do
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Litoral Norte - com uma faixa maritima adjacente), arranca também
a criacio de mais reservas da biosfera (ilhas do Corvo, Graciosa e
Flores) e até 2008 completou-se a publicacio de todos os planos de
ordenamento das 25 dreas protegidas de ambito nacional. Por outro
lado, inaugurou-se em 2009 o Centro Nacional de Reproduc¢io do
Lince Ibérico, em Silves, integrando a rede ibérica de cinco centros
de reprodugio (um em Portugal e quatro em Espanha), num esfor¢o
conjunto dos dois paises para evitar a extingdo mundial desta espécie,
considerada hoje um sucesso internacional.

As criticas na Assembleia da Republica continuaram, contudo,
a fazer-se de forma veemente durante o governo socialista na segunda
metade da década, falando-se, como habitualmente, mais em «areas des-
protegidas» do que «protegidas» e, sobretudo, nos cortes de orgamento:

As nossas areas protegidas sdo, na realidade, neste momento mais do
que nunca, areas desprotegidas [...] Ndo adianta tentar mascarar a situa-
cdao com a necessidade de reestruturacio do ICN. O subfinanciamento
e os sucessivos cortes [...] sio a principal causa da vergonhosa situagido
de falta de verbas para pagar desde os préprios vencimentos dos funcio-
nérios as despesas de correio, telefone, d4gua ou luz. [AR, 29 de julho de
2005, deputado Francisco Madeira Lopes (PEV)]

O laxismo e a permissividade governamentais nestas matérias nao
parecem garantir fronteiras ideoldgicas ou partidrias. Quando na
oposicio, é do PSD que surgem as criticas:

Pegando pelo tema da conservagio da natureza, eu diria que, hoje,
até fazia mais sentido perguntarmos ao governo pela coeréncia. E que,
depois de ter demorado trés anos a embargar o que se passava na Costa
Vicentina, nem 15 dias depois produziu uma declara¢io de utilidade
publica para desafetar 750 ha da Reserva Ecoldgica Nacional na Herdade
da Comporta, sem sequer ter cuidado de fazer um estudo de avaliacio
de impacto ambiental, mas apenas um estudo de incidéncias ambientais.
[AR, 9 de fevereiro de 2008, deputado José Eduardo Martins (PSD)]

No entanto, o mais grave nesta fase deu-se ao nivel do modelo de
governanga, que viria a constituir um grande retrocesso na afirmagio e

forca das dreas protegidas e do ICN, que, em 2007, se passou a designar
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ICNB (Instituto de Conservagio da Natureza e da Biodiversidade - DL
n.° 136/2007). Tratou-se de um novo modelo de gestio das dreas prote-
gidas, cujas comissdes diretivas foram extintas, incluindo a indispensavel
figura do diretor. As areas protegidas passaram a ser agrupadas em cinco
grandes departamentos de gestio de dreas classificadas (Norte, Centro e
Alto Alentejo, Litoral de Lisboa e Oeste, Sul, Zonas Himidas), passando a
ser nomeado um diretor por cada departamento. Esta mudanca profunda
deixou as «dreas protegidas sem rosto», gerando grande erosio na gestio de
proximidade, ainda hoje nio recuperada. Os centros de decisio afastaram-
-se, assim, da realidade de cada 4rea, criando ainda maior distincia face as
comunidades locais e aos problemas das 4reas protegidas (CNADS 2016).

A natureza e as sequelas da troika (2010-2016)

Em termos administrativos e de gestdo, as areas protegidas vinham
perdendo protagonismo desde que — como assinaldmos anteriormente
— se eliminara a figura de diretor e se criaram os cinco departamentos
regionais, que obrigavam o responsavel a circular entre varios parques
e reservas, sem a Obvia capacidade de se concentrar em cada uma das
areas protegidas, como seria necessario e logico. Ainda assim, o ano
de 2010 pauta-se pela criagdo de mais trés areas protegidas de dmbito
regional/local’ e pela reconfiguragio legislativa que permitiu o surgi-
mento da primeira drea protegida privada — Faia Brava -, criada pela
Associa¢do Transumancia e Natureza (Iannuzzi 2020). Acontecimentos
que denotam maior atencio e sensibilidade por parte de alguns munici-
pios e maior envolvimento e capacidade da sociedade civil (figura 1.9).

Contudo, com o novo governo PSD/CDS-PP e as medidas de
austeridade impostas pela crise da divida soberana, a partir de 2011,
varias foram as medidas que resultaram num retrocesso maior tanto
das politicas ambientais e de conservagio da natureza, como também
da prépria convergéncia comunitdria (Soromenho-Marques 2014).

? Neste periodo, para além dos novos parques e reservas naturais e reservas da bios-
fera, foram ainda reclassificados como paisagens protegidas locais os anteriormente
denominados Sitios Classificados dos A¢udes do Monte da Barca e da Agolada, da
Rocha da Pena e da Fonte Benémola (2010) e criada a Paisagem Protegida Local das
Serras do Socorro e Archeira (2012), o Parque Natural Regional do Vale do Tua (2013)
e a Paisagem Protegida Regional da Serra da Gardunha (2014).
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Desde logo, a nomenclatura da pasta: nunca o Ministério do
Ambiente tivera uma designagio tio vasta e a0 mesmo tempo uma
a¢do tio limitada e apagada. Sob a designagio de MAMAOT, para
além do ambiente e do ordenamento do territorio, o ministério pas-
sou pela primeira vez — e até agora Unica — a integrar a agricultura e o
mar, duas dreas governativas cuja vastiddo e complexidade acabaram
por fazer fragmentar e retroceder politicas e priticas de governanga
ambientais num momento particularmente grave de crise financeira e
com a entrada da froika em Portugal (2011-2014).

Figura 1.9 — Régua cronoldgica (2010-2016)
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Fonte: Elaboracio prépria.

Uma das mudancas institucionais entdo levadas a cabo com con-
sequéncias negativas para a conservacio da natureza foi a fusio do
Instituto da Conservagio da Natureza e Biodiversidade (ICNB) com
a Autoridade Florestal Nacional - esta tltima extinta e concentrada
no ICN, que passou a designar-se Instituto da Conservacio da Natu-
reza e das Florestas (ICNF) a partir de 2012. Esta fusdo, que pode-
ria fazer sentido, caso tivesse sido previamente estudada e ensaiada,
como, alids, atualmente muitas organizagdes nio governamentais
de ambiente (ONGA) defendem, acabou por se traduzir na perda de
importincia de ambos os sectores e na redugio do corpo técnico e dos
vigilantes da natureza, gerando varias criticas também no parlamento:

Esta reforma nio traz maior operacionalidade, traz sim menor ope-
racionalidade ao Ministério [...] Estamos a fazer a fusio de missdes dis-
tintas, de objetivos distintos e culturas distintas! [...] e a tirar autonomia

10 Referindo-se a fusio do ICNB com a AFN.
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a uma série de organismos que nds reputamos da maior importincia: as
comissdes da Reserva Agricola Nacional (RAN) e a Reserva Ecoldgica
Nacional (REN) [...] Ao colocar estas duas comissdes hierarquicamente
abaixo das dire¢des-gerais, retirando-lhes independéncia e autonomia na
decisdo, significa uma visdo muito preocupante na ocupagio do territé-
rio! [AR, 29 de setembro de 2011, deputado Miguel Freitas (PS)]

De facto, nas dreas protegidas e em matéria ambiental, em geral,
a questio complexificou-se e entrdmos num periodo de quase ausén-
cia de politica de conservagio da natureza a escala nacional:

Olhe-se, por exemplo, para o gradual definhamento da capacidade
do Estado para assegurar as funcdes de vigilancia, fiscalizagdo e con-
servacdo da natureza, existindo atualmente menos de 200 vigilantes da
natureza para mais de 750 000 ha de 4reas protegidas. [AR, 21 de setem-
bro de 2011, deputado Paulo Sa (PCP)]

Em todas as reestruturagdes organicas e em todas as redugdes de
investimento e funcionamento, o discurso dos governantes é sempre o
mesmo: fazer mais com menos! Mas, depois, a consequéncia, infeliz-
mente, também é sempre a mesma: fazer menos com menos! [...] Por
exemplo, no ICNB, o escasso numero de vigilantes da natureza sempre
foi um obstaculo, nio o unico, mas um sério obsticulo a prossecucio
de objetivos importantes de educa¢io, formagdo e vigilincia nas dreas
protegidas. [AR, 23 de setembro de 2011, deputada Heloisa Apolénia
(PEV)]

O gradual enfraquecimento do papel do Estado continuou a sus-
citar polémicas também no que respeita a compatibilizagio entre a
defesa dos valores sociais e dos valores ambientais e as estratégias de
envolvimento das populacdes locais.

Foi necessaria uma reformulacio do Ministério do Ambiente em
2014, com a saida das pastas da Agricultura e do Mar, para se dar
alguma atencgio as areas protegidas. Ndo se reforcaram meios técni-
cos e de vigilincia, mas esta fase foi marcada por uma tentativa de
reordenar o Parque Natural da Ria Formosa, demolindo construgdes
clandestinas nas ilhas-barreira, bem como pela criagio do pacote
legislativo em que se tornou emblemadtica a marca Natural PT.
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Figura 1.10 - Dez expressdes utilizadas na Assembleia da Republica
sobre conservacdo da natureza e areas protegidas (2010-2016)
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Fonte: Elaboragio prépria.

A figura 1.10, que agrega as expressdes mais representativas do
debate parlamentar ocorrido neste periodo (2010-2016), testemunha
o reforco desta tentativa de reordenamento deste parque natural,
onde se aprovou a realiza¢io de um conjunto de operacdes de demo-
licdo e requalificagdo de zonas de risco e de dreas naturais degradadas
ai situadas. Curiosamente, no parlamento levantaram-se vozes contra
este processo, que acabou por nio ter continuidade com o governo
socialista que se sucedeu no final de 2015:

Quando se exigia intervenc¢des no sentido de proteger e salvaguardar
os recursos e valores naturais, de proteger a orla costeira de processos de
erosio e de melhorar o funcionamento do sistema lagunar por via de
dragagens, quando se exigia investimentos na requalificagio das zonas
edificadas nas ilhas-barreira, quando se exigia o apoio as atividades eco-
noémicas e, em particular, as atividades de pesca e marisqueio, de que
dependem milhares de familias, o governo opta por gastar milhdes de
euros do erdrio publico em demoli¢des de habitagdes. [AR, 6 de feve-
reiro de 2015, projeto de resolugio do PCP]

No balango deste periodo, marcado pela crise da divida soberana e
pela imposi¢io de medidas de austeridade, os dados apresentados no
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relat6rio nacional de aplicagdo da diretiva Habitats para o periodo de
2013-2018 evidenciam mais uma vez o esquecimento e desleixo a que
fora votada a conservacio da natureza e da biodiversidade. Cerca de
75% dos habitats com estatuto conhecido encontravam-se em estado
mau ou desfavoravel e cerca de 62% das espécies abrangidas com
estatuto conhecido encontravam-se num estado de conservagio mau
ou desfavoravel (CNADS 2021). E quando comparados os resultados
com os do processo de avaliagdo anterior (2007-2012), o estado de
conservagio avaliado como «desfavorével» apresentava uma tendén-
cia para se deteriorar: em 36% das avaliagdes efetuadas no que diz
respeito aos tipos de habitats e em 79% para as espécies (ICNF 2021).

Por outro lado, testemunhando igualmente o desinvestimento
publico nesta area, o corpo de vigilantes da natureza foi diminuindo
em Portugal continental, atingindo o seu minimo histérico (118 efe-
tivos) em 2016.

Entretanto, uma nova Lei de Bases da Politica Publica de Solos,
aprovada em 2014, veio substituir os planos especiais de ordenamento
do territério - incluindo os planos de ordenamento de areas protegi-
das (POAP) - por «programas especiais». Ao fazé-lo, esses «planos»,
que passaram a «programas», deixaram de vincular os particulares.
Ou seja, com esta alteragio, perdeu-se, em parte, o carater nacional,
e como tal supramunicipal, que os planos especiais de ordenamento
do territério detinham, o que se revelou disfuncional e resultou numa
efetiva perda de forga das areas protegidas no contexto nacional.
Registou-se, no entanto, pouco debate na Assembleia da Republica
sobre este tema, que suscitou raras intervengdes criticas:

[...] O PCP nio consegue compreender por que se regozija o
governo, o PSD e o CDS, dado que desarticularam a lei dos solos, esva-
ziaram a capacidade dos instrumentos de ordenamento do territdrio,
desarticularam os planos e converteram-nos em programas. O Estado
continua ausente do territdrio, incapaz de fiscalizar, deixando ao mer-
cado a sua autorregulagio no que toca, inclusivamente, a aspetos tio
sensiveis quanto os solos e os usos dos solos. [AR, 26 de abril de 2014,
deputado Manuel Tiago (PCP)]

A assombrar todo este periodo de presenca e pressio da frozka com
as consequéncias que se conhecem na depauperacio da administragio
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publica, incluindo a ambiental, esteve também o projeto de prospe-
¢do e potencial exploragio de gas natural e de petréleo ao largo de
dois parques naturais: Ria Formosa e Sudoeste Alentejano e Costa
Vicentina, que o governo do PSD/CDS aprovou nas vésperas da sua
saida em 2015.

Na Assembleia da Republica, os debates foram muito intensos,
sobretudo devido aos movimentos civicos que se geraram em torno
deste assunto. As intervengdes vieram entdo de muitos quadrantes:

Os movimentos locais, os movimentos ambientalistas que se tém pro-
nunciado na sociedade portuguesa contra o prosseguimento dos contratos
de concessio de petroleo e gis no territério portugués, sio a expressio
mais forte, mais rica, mais ampla e mais coletiva da consciéncia critica
da cidadania portuguesa quanto as alteracdes climaticas [...] E preciso
impedir que a concretizagao da prospecio e, depois, da exploragio se con-
cretize a cavalo numa lei anacrénica, numa lei esclerosada, que, quando
foi feita, em 1994, ja era uma lei de favor ao sector petrolifero [...] [que]
ndo exige sequer a prospec¢io o que exige normalmente a legislacio de ava-
liacio de impacto ambiental para a suinicultura ou para a celulose. [AR,
27 de outubro de 2016, deputado Jorge Duarte Costa (BE)]

Agradecendo a todos os que assinaram a peti¢io, ou que fizeram
questio de estar presentes no parlamento para assistir ao debate sobre
o assunto, o deputado do PAN referia:

Se, por um lado, ratificamos o Acordo de Paris e frisamos que o
objetivo central da politica nacional é descarbonizar a economia, por
outro lado, validamos a possibilidade de prospecio e extracio de petréd-
leo e gas no pais [...] Para o PAN, o caminho passa por parar a prospe-
¢do de petroleo em Portugal através da revogacgio da lei. [AR, 26 de abril
de 2014, deputado André Silva (PAN)]

Na mesma linha se pronunciaram Os Verdes:

Os Verdes também consideram que uma possibilidade de pesquisa
e exploragio de hidrocarbonetos no Algarve estd em contraciclo com
aquele que é o objetivo de descarbonizacio. [...] [AR, 26 de abril de

2014, deputada Heloisa Apolénia (PEV)]
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Sublinha-se também a vocagio turistica da regido que nio poderia
ser posta em causa:

Consideramos que nio devem ser adotados procedimentos que
possam por em causa as mais-valias que o Algarve oferece neste sector
[turismo], mas, sim, tudo devemos fazer para o preservar [...] A regido
do Algarve tem recursos suficientes para fomentar outro tipo de energia,
nomeadamente energia solar e edlica, podendo ser colocada num lugar
pioneiro no que diz respeito a sustentabilidade ambiental. [AR, 26 de
abril de 2014, deputado Anténio Eusébio (PS)]

Em suma, acrescendo aos efeitos da crise da divida soberana e das
imposi¢des da froika, esta situagio gerou grande polémica e mobili-
zagio publica por parte de varios movimentos civicos e também de
agentes politicos e econémicos da sociedade portuguesa. Além das
rescisdes de alguns contratos de concessio em finais de 2016 pelo
governo do PS, tanto com a empresa Portfuel, pertencente a Sousa
Cintra, como mais tarde com o consorcio Partex/Repsol, os debates
irlam continuar na Assembleia da Republica até final de 2017 com
intervencdes sucessivas do PAN, BE, PS e PEV. O facto mais deter-
minante seria, contudo, a interposi¢io de uma providéncia cautelar
pelos movimentos civicos, tendo o tribunal acabado por reprovar
estes projetos. A aprovagio da Lei do Clima, em 2021, veio encerrar
definitivamente essa ameaga no seu artigo 45.

Da cogestao ao alento inicial do Pacto
Ecologico Europeu (2017-2024)

Chegados a 2017, um novo modelo de gestio das dreas protegi-
das é ensaiado através de um projeto-piloto que decorreu no Parque
Natural do Tejo Internacional e que se baseou numa gestao colabora-
tiva com os autarcas cujo territério era abrangido pela drea do parque,
bem como um conjunto de representantes da sociedade civil local,
entre os quais ONGA, institui¢des do ensino superior e outras enti-
dades locais relevantes nesses territorios (figura 1.11).

E nesta linha que a (segunda) Estratégia Nacional de Conservagio
da Natureza e da Biodiversidade 2030, aprovada em 2018, incluiu a
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Figura 1.11 - Régua cronolégica (2017-2024)
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Fonte: Elabora¢io prépria.

adogio generalizada de um modelo de cogestdo, enquanto medida
estruturante para a valorizagio da Rede Nacional de Areas Protegidas.
Este novo modelo entrou em vigor a partir de 2019 (Decreto-lei n.°
116/2019) e concretizou o principio de participagio dos érgios muni-
cipais na respetiva gestio: é criada uma comissdo de cogestio para cada
area protegida, presidida por um presidente de cAmara municipal dos
municipios abrangidos, sendo composta ainda por representantes do
ICNF, de institui¢des de ensino superior e das ONGA, e até por trés
representantes de outras entidades relevantes para o desenvolvimento
sustentavel dos territorios abrangidos pela rea protegida. Mantiveram-
-se, No entanto, os cinco servigos desconcentrados a nivel regional, res-
ponsaveis por grandes extensdes do territdrio, e a auséncia da figura de
«diretor» (com capacidade de teor mais técnico) das dreas protegidas,
facto que até alguns autarcas ja envolvidos neste novo modelo de ges-
tio partilhada consideram necessario (CNADS 2021).

O novo modelo de cogestio marca, assim, os debates parlamen-
tares deste periodo, de acordo com os resultados da figura 1.12. Este
novo modelo, apesar da promessa de mudanga, gerou, ainda em
2019, alguma desconfiancga, patente, por exemplo, num projeto de
lei, apresentado pelo PCP, sobre a «estrutura organica e a forma de
gestao das dreas protegidas»:

O projeto-piloto para a gestio colaborativa do Parque Natural do
Tejo Internacional insere-se numa linha de desresponsabilizar o Estado
das suas fungdes nestas areas. [...] A proposta do PCP é que «a cada 4rea

68



Areas protegidas — trajetdrias da conservagio da natureza em Portugal

protegida de dmbito nacional devia corresponder uma unidade orga-
nica de dire¢io intermédia da administracio central, dotada dos meios
humanos e técnicos, com um diretor. [AR, 7 de julho de 2019, parecer
da Comissio de Ambiente, Ordenamento do Territério, Descentraliza-
¢do, Poder Local e Habitagdo sobre o projeto de lei n.° 1180/XIII]

Figura 1.12 - Dez expressdes sobre conservagio da natureza utilizadas
na Assembleia da Republica no periodo de 2017-2024
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Fonte: Elaboracio prépria.

Comegando a ser implementado em 2020, o certo é que a coges-
tio tem vindo a expandir-se, encontrando-se ji em execu¢io em 23
areas protegidas um pouco por todo o pais. Regista-se também neste
periodo um reforco dos meios humanos do ICNF, tanto no corpo
técnico, como sobretudo em vigilantes da natureza, havendo hoje
praticamente o dobro dos efetivos que em 2016.

Outro facto marcante nesta fase foram os tragicos incéndios de
2017, que, indiretamente, acabaram por interferir na politica de con-
servagdo da natureza. Em consequéncia, desencadeou-se um pacote
de politicas florestais que incluiu, com cariter inédito, o programa
de remuneracio dos servicos dos ecossistemas. Este visa desenvolver,
entre 2019 e 2038, um modelo de remuneragio aos proprietarios dos
servigos prestados pelos ecossistemas, tendo comegado a ser ensaiado
com um projeto-piloto na Paisagem Protegida da Serra do Agor e no
Parque Natural do Tejo Internacional, mediante a adogio de medidas
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que permitam restaurar, valorizar e proteger a biodiversidade nestas
dreas (Madeira, Mourato e Soares 2023).

Os incéndios de 2017, que vitimaram cerca de centena e meia
de pessoas, deixaram clara a necessidade urgente de reordenamento
e redesenho de uma floresta que se quer mais resiliente e mais bio-
diversa. Tal nio impediu, contudo, que em 2022 se verificasse um
enorme incéndio que consumiu cerca de 22 000 hectares do Parque
Natural da Serra da Estrela, devastando 25% da sua area e eviden-
ciando desordenamento, negligéncia e falta de planeamento na pre-
vencdo e combate aos fogos florestais num dos mais importantes
parques naturais do pais.

Neste contexto, nos debates da Assembleia da Republica referia-se,
mais uma vez, o desleixo a que as areas protegidas estavam votadas:

Temos de perceber que a emergéncia climatica é real e é urgente e
que nio vamos conseguir combater os grandes incéndios se nio mudar-
mos o mosaico florestal [...] Considerando o desastre ambiental que
ocorreu no Parque Natural da Serra da Estrela, trazemos uma iniciativa
que visa recomendar ao governo a sua renaturaliza¢do, de forma estru-
turada, através de um plano de gestio de emergéncia que contenha a
erosdo dos solos, o arrastamento de terras, fazendo o que o governo
ndo estd a fazer e evitando que se repitam casos como o que lamenta-
velmente vimos em Manteigas. [AR, 23 de setembro de 2022, deputada
Inés Sousa Real (PAN)]

Ficou mais uma vez claro o estado de abandono em que se encontram
as areas protegidas. Isto a0 mesmo tempo que a Unido Europeia dava um
forte impulso a revalorizagio da politica ambiental e de biodiversidade
com a aprovagio, em 2019, do Pacto Ecoldgico Europeu (PEE), que se
constituiu como programa central da UE até 2026 e cujo objetivo passa
por reforcar claramente a politica de conservagio da natureza em todos
os paises europeus, desde logo assumindo a figura de «infraestrutura
verde» europeia (englobando todos os paises) e com metas especificas
para a Estratégia Europeia de Biodiversidade 2030. As principais a¢des
até 2030 incluem a cria¢do de areas protegidas que cubram, pelo menos,
30% da superficie terrestre e maritima da UE, alargando assim a cober-
tura das areas da Rede Natura 2000. Outro aspeto importante do PEE foi
a disponibilizagio de verbas especificas para o restauro e investimento
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nas dreas protegidas e biodiversidade, para a constru¢io de uma floresta
sustentdvel e biodiversa, bem como para o pagamento dos servigos dos
ecossistemas as areas protegidas ativamente conservadas.

Assim, no que respeita as dreas protegidas, a década acabou nio s6
com esperanga, mas sobretudo com maior vigor atribuido a politica
de conservagio da natureza em todos os aspetos, tornando-a absolu-
tamente central no futuro da Europa no curto e médio prazo.

Contudo, o surgimento da pandemia de Covid-19, em 2020, logo
seguida do inicio da guerra na Ucrinia, em 2022, veio atrasar todo
este pacote de medidas previstas e preconizadas no PEE. Acresce que
o surgimento de forgas populistas de direita um pouco por toda a
UE ajudou também a retardar e até a minorar muitas destas medidas.
In extremis, a 12 de julho de 2023, o Parlamento Europeu conseguiu
aprovar a Lei do Restauro da Natureza (com 336 votos a favor, 300
contra e 13 abstengdes), ficando, no entanto, adiado o prazo para a
sua implementag¢io, dado que no Conselho Europeu a mesma lei nio
foi aprovada. Sé-lo-ia, entretanto, um ano mais tarde, tendo entrado
em vigor em agosto de 2024.

Quanto a Portugal, foi oscilando nesta fase entre alguns sinais posi-
tivos, como a criagio de mais reservas da biosfera, dreas protegidas de
dmbito local e regional, e até mais trés areas protegidas privadas em
2022, bem como a institucionalizagio, em 2023, do Parque Natural
Marinho de Recife do Algarve, na costa de Lagoa e Albufeira, e a pro-
posta de criagio da Reserva Natural da Lagoa dos Salgados (no conce-
lho de Silves), que seria a primeira area protegida de 4mbito nacional
a ser criada desde 2009, num local sob ameaga da constru¢io de um
megaempreendimento imobilidrio, faltando, no entanto, a confirma-
¢do oficial da classificagdo desta reserva natural. Mas também surgiram
importantes sinais negativos, como a revelagio da perda de biodiversi-
dade, tanto em espécies vegetais como animais, como vieram demons-
trar, em 2020, a Lista Vermelba de Flora Vascular de Portugal Continental e,
em 2023, o Livro Vermelho dos Mamiferos de Portugal Continental, onde se

! Para além das reservas da biosfera, neste periodo foram ainda criadas as seguintes
areas protegidas: Paisagem Protegida Regional das Serras do Porto, Monumento Natu-
ral Local Canhio Cérsico de Ota (2019), Area Protegida Privada do Montado do Freixo
do Meio, Area Protegida Privada do Vale das Amoreiras, Area Protegida Privada Fraga
Viva — Reduto do Batriquio (2022), Parque Natural Marinho do Recife do Algarve -
Pedra do Valado, Paisagem Protegida Regional da Serra da Aboboreira (2023).
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comprova o modo como o défice das politicas de conservacio da natu-
reza tem levado ao desbaratar de bens piblicos comuns, revelando, por
exemplo, no caso da flora, que 381 plantas estio ameacadas e 19 ja se
encontram extintas em Portugal continental.

Outra questio gravosa foi a manuten¢iao do modelo de cogestio
das dreas protegidas sem a figura de um diretor, ha muito requerida
por ambientalistas, cientistas e até deputados. Sucederam-se interven-
¢Oes sobre a necessidade do retorno dessa figura:

As areas protegidas devem ser valorizadas, devem ser visitadas, e as
autarquias, as populagdes e os agentes econdémicos devem ser envolvidos
na sua gestio, mas a componente da conservacio — aquela que ¢ a razio
de ser das dreas protegidas — nunca deve ser subalternizada nem desli-
gada desses outros aproveitamentos econémicos. E esse o principal erro
do modelo de cogestio [...] Por isso, o PCP traz a debate a revogagio do
modelo da cogestdo e uma proposta alternativa para a organica das dreas
protegidas. [Além| do diretor, importa que cada drea protegida tenha
um estatuto de estrutura de direcio intermédia da administracio central,
garantindo-lhe, assim, um orcamento préprio e meios de gestdo. [AR, 26
de janeiro de 2023, deputado Duarte Alves (PCP)]

O processo de descentralizagio de competéncias, que resultou de
um acordo entre o PSD e o PS, permitiu a criagio de um modelo
de cogestdo das dreas protegidas, com as autarquias a assumirem com-
peténcias da sua gestdo. E se antes havia a critica — certeira - da falta de
meios e recursos do ICNF para a intervengdo nas areas protegidas, agora
as criticas s3o bem maiores. O que estava mal ficou pior. [AR, 26 de
janeiro de 2023, deputado Pedro Filipe Soares (BE)]

Numa altura em que assinalamos os 50 anos das dreas protegidas
[...] assistimos a muitos problemas que afetam as 4reas protegidas em
Portugal, a maioria das quais, de protegidas, s6 tém mesmo o nome.
Ao contrério do que sucede noutros paises da Unido Europeia — onde a
preservagdo de dreas protegidas é encarada com seriedade, responsabili-
dade e investimento —, em Portugal a maioria destes territérios perma-
nece praticamente abandonada pelo poder central e nesses territorios
quase tudo se permite. [AR, 26 de janeiro de 2023, deputada Inés Sousa
Real (PAN)]

As éreas protegidas ndo podem continuar a ser geridas a distincia
por cinco departamentos do ICNF. E fundamental reformar e introduzir
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mudancas na cogestio para garantir maior eficicia e responsabilizacio
de quem gere estas dreas. Com estes pressupostos, o PSD apresenta o
projeto de lei n.° 310/XV/1.2 [...] no qual propomos alterar a legislacio
vigente, nomeadamente o0 DL n.° 116/2019, de 21 de agosto, para intro-
duzir a nomeagio de um diretor executivo que assuma fungdes e respon-
sabilidades de gestio em cada area protegida, em articulagio direta com
as demais institui¢des e érgios de cogestio. [AR, 26 de janeiro de 2023,
deputado Hugo Patricio Oliveira (PSD)]

A convergéncia entre os diferentes partidos ficou clara em maté-
rias cruciais. Desde o refor¢o da organica das 4reas protegidas, por via
do ICNF, assumindo a necessidade inquestionavel de um diretor de
rea protegida, a necessidade de garantir condi¢des de participagio
que permitam uma ligagio estreita com territérios que se querem vivi-
dos, respeitando necessidades sociais e imperativos ambientais.

A boa noticia foi, pois, a aprovagio, em finais de 2023, da Lei
n.° 63/2023, que revé o modelo de governanga das 4reas protegidas,
mantendo o principio da cogestdo, mas repondo o cargo de diretor
(16 anos depois de ser extinto, em 2007, e perante varios pareceres
do CNADS e das ONGA manifestando-se contra tal). Importa refe-
rir, no entanto, que, com a queda do governo socialista em inicios
de 2024, a lei ndo foi ainda aplicada. Mas, dado que a alteracio ao
modelo de cogestdo resultou de uma proposta do préprio PSD (agora
no governo), nio ¢ expectdvel nenhum retrocesso que a ponha em
causa, embora ainda exija uma reformulacio dos estatutos do ICNFE.
A este prop6sito, relembremos o discurso de outro deputado do PSD:

Esta lei tem por base uma iniciativa do PSD que acolheu virias alte-
racdes, resultando na aprovacio, com voto favorivel do PS e do PSD
[...] Importa assegurar que, em 2024, as areas protegidas conseguirdo ter
diretores em funcdes executivas, responsaveis pela gestio operacional
no dia a dia, integrados organicamente no ICNF e, naturalmente, devi-
damente articulados com as respetivas comissdes de cogestdo. Portanto,
com a presente proposta de alteragio ao Orcamento de Estado, pre-
tende-se garantir que esta mudanca institucional tenha o devido suporte
financeiro para ser operacionalizada, pelo que, em coeréncia com a lei
aprovada, esperamos do PS a sua viabiliza¢do. [AR, 25 de novembro de
2023, deputado Carlos Cagdo (PSD)]
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Este foi, pois, um periodo em que o modelo de governanca das areas
protegidas esteve particularmente em causa: desde a disponibilidade de
recursos (técnicos e financeiros) até a capacidade e independéncia de agio
dos dirigentes, passando pelo envolvimento das populagdes, vistas, cada
vez mais, como condi¢io size gua non de qualquer estratégia de mudanca.
Uma nota final importante prende-se, por isso, com as dindmicas (e peso)
do conhecimento e da mobiliza¢io cidadi ao longo dos ultimos anos.
O impulso 2 investigagio cientifica, sobretudo a partir de 1995, com a
criagio do Ministério da Ciéncia sob a direcio de José Mariano Gago,
tornou cada vez mais claros e conhecidos os valores da biodiversidade no
pais e a relevancia da conservagio da natureza, seja para a produgio de
boa agua, seja para a garantia de alimentos saudaveis, seja para a manu-
tengdo dos servigos ecossistémicos, de que os sumidouros de carbono
fazem parte integrante e fundamental. E esta dinimica nio se ficou pelas
universidades. Na sociedade portuguesa verifica-se uma sensibilidade
crescente aos valores naturais, seja por parte da populagdo, em geral, até
por reflexo da crise da Covid-19 (Truninger et al. 2022), seja sobretudo
entre as geragdes mais novas, Como os Inquéritos nacionais e europeus
indicam e como alguns movimentos civicos locais tém demonstrado.

Notas conclusivas

Ao cabo de mais de 50 anos de histéria das areas protegidas em Por-
tugal, cujo servigo foi oficialmente criado em 1975, importa sublinhar
a visdo estratégica notavel do entio secretirio de Estado do Ambiente,
arquiteto paisagista Gongalo Ribeiro Telles, cujo impulso foi deci-
sivo na criagio da atual Rede Nacional de Areas Protegidas (RNAP).
Entendendo a importincia de dotar o pais, que ainda ndo substituira
as anteriores dimensdes de planeamento por novas regras de ordena-
mento do territorio, Ribeiro Telles conseguiu, assim, conservar e gerir
areas-chave de relevancia paisagistica e natural. Mais tarde integrada no
Sistema Nacional de Areas Classificadas, juntamente com as 4reas da
Rede Natura 2000, a RNAP faculta hoje, apesar dos virios momentos
de retrocesso, a possibilidade de usufruirmos de zonas protegidas fun-
damentais tanto no interior como no litoral do pais.

Como na politica ambiental, em geral, também a politica de con-
servacao da natureza foi sofrendo alteracdes nos modelos adotados,
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com avancos e recuos e sobretudo auséncia de linhas de continuidade
em momentos cruciais, assumindo o seu modelo de gestdo diferentes
configuracdes e estruturas de direcio sem a respetiva avaliagio prévia.
No balango das politicas ambientais ao longo das ultimas décadas,
pode dizer-se que a conservagio da natureza tem sido das mais criti-
cas — uma «agenda adormecida», com perda continuada de relevincia
politica e de meios de gestio e fiscalizagio eficazes, levando os estudos
e levantamentos mais recentes a concluir pelo mau estado crescente
dos indicadores de biodiversidade e ecossistemas, sobretudo desde a
viragem do século. E, pois, importante sublinhar um conjunto de pro-
blemas e desafios estruturantes para o seu futuro, alguns dos quais se
traduzem em ultrapassar debilidades estruturais que se arrastam e tei-
mam em permanecer, enquanto outros surgiram mais recentemente.

Sao vérios os défices apontados por uma miriade de atores sociais
e politicos: défice crénico de recursos humanos e financeiros; défice
de fiscalizagdo; défice de monitorizagdo das espécies e habitats, bem
como de ag¢des de conservagao da natureza e de restauro ecoldgico;
défice de educagio e sensibilizagio ambiental e de interpretacio do
patrimoénio natural; défice de estabelecimento de objetivos calendari-
zados por drea protegida e de avaliagio de desempenho. E, apesar do
inegavel aumento de sensibilidade publica sobretudo entre as gera-
¢Oes mais novas, ¢ ainda pouco significativa a aten¢io publica sobre
o assunto, sobretudo quando comparado com outros temas ambien-
tais, como sio, por exemplo, os casos da agua e da polui¢do do ar.
O siléncio quase crénico a que tem sido votada esta matéria tornou-se
parte do problema, mantendo-se a discussdo e, por conseguinte, a sua
visibilidade acantonadas a um circulo restrito de atencdes.

Para além de um balango negativo sobre o estado da conservagio
da natureza e da biodiversidade, importa sublinhar a falta de prioridade
atribuida as respetivas politicas publicas, bem como a forma como as
areas protegidas tém sido desconsideradas, num enquadramento que
ultrapassa a cor politica dos sucessivos governos. Em suma, através da
andlise dos debates parlamentares ficaram evidentes tanto as constan-
tes anuéncias e siléncios face ao tema, como também momentos de
dissonincias e criticas das diferentes forgas politicas representadas na
Assembleia.

No balango da anilise dos debates parlamentares podemos ainda
constatar algumas dimensdes recorrentes na abordagem da conservagio
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da natureza. Como questio dominante, sobretudo a partir de 1990,
surgem sempre criticas dos partidos da oposi¢do sobre as formas de
gestdo, destacando-se a auséncia de envolvimento efetivo dos residen-
tes, o subfinanciamento crénico do ICNF, a perda de parte importante
de recursos humanos e técnicos, juridicos e operacionais e, sobretudo,
a eliminagdo da figura de diretor de 4reas protegidas desde 2007.

Pensando entdo em perspetivas e solu¢des para a governanga e ges-
tio das areas protegidas, o restabelecimento de um diretor por areas
protegidas (de acordo com a nova Lei n.° 63/2023, que revé o modelo
de cogestio e repde esse cargo) parece incontornavel, sem com isso
colocar em causa a coordenagio de uma gestdo colaborativa com os
municipios em sistema de cogestio. Estes ultimos, enquanto poder
local, poderio contribuir para desenvolver as atividades culturais e
socioecondémicas compativeis com os valores das areas protegidas,
bem como conceber, juntamente com as outras entidades responsé-
veis, os modelos financeiros a adotar para a sua sustentabilidade.

Quanto aos processos de planeamento, importa, desde logo, subli-
nhar, como quase todos os intervenientes nos debates parlamentares
referiram (ainda que com zuances que muitas vezes dependiam, sobre-
tudo, do lado da barricada em que se posicionavam) a necessidade de
uma reforma que considere a determinacio de objetivos a orientar a
agio, que, por seu turno, se supde monitorizavel a partir de indicado-
res objetivos e, tanto quanto possivel, comparaveis, como indicam as
melhores praticas defendidas, por exemplo, na Agenda 2030. Depois,
importa nio descurar a vertente participativa, garantindo um modelo de
gestdo envolvente e colaborativo que inclua quer os representantes da
administracio publica (central e local), quer os diferentes agentes locais.
A apropriacio social das areas protegidas é, desde sempre, uma questio
fundamental que implica um envolvimento efetivo e uma participagio
real dos seus residentes e outros agentes ativos no terreno, empenhando-
-os na defesa dos valores e normas que norteiam estas areas. Tal reforcara
também os processos de mediacio e negociagio, quer entre diversos sec-
tores da administragdo, quer com diversos agentes sociais em situagdes
tantas vezes conflituosas. Neste sentido, a implementacio efetiva do
pagamento dos servicos de ecossistemas prestados pelos proprietarios
das 4reas protegidas torna-se também essencial.

Por fim, como muito documentos tém vindo a referir, as dreas pro-
tegidas devem assumir um papel cada vez mais ativo na sensibiliza¢io
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e educacio ambiental, promovendo o patriménio natural, geomor-
fologico, paisagistico e cultural junto dos seus residentes e visitantes
através de equipamentos (centros de interpretagio e informagio dina-
micos), de projetos com as escolas que se encontrem na sua area de
influéncia e de acdes comunicativas eficazes e envolventes.
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Imagem 2.1 - Instalagdo de painéis solares fotovoltaicos em telhados
residenciais

Fonte: @Bill Mead - wmmead.



Introducio

Agora, que se celebram os cinquenta anos do 25 de Abril de 1974,
importa refletir sobre dois grandes desafios que Portugal enfrenta
atualmente no dmbito energético, em particular no sector fotovol-
taico descentralizado. Um ¢é referente ao modelo vigente de acesso a
este recurso, o outro a sua origem.

Quanto ao primeiro desafio, foi em 1944, com a Lei n.° 2002/94
(eletrificagio do pais), que o ensejo de generalizagio do acesso a ener-
gia elétrica no territorio nacional se afirmou. Com o 25 de Abril de
1974 e a subsequente redagio e aprovagio da Constitui¢do da Repu-
blica Portuguesa de 1976 surge a promessa de nacionalizagio de
varias empresas responsaveis pela producio, transporte e distribui¢io
de energia elétrica, reforcando-se o objetivo de eletrificar completa-
mente o territério portugués para atender as necessidades de desen-
volvimento social e econémico de toda a populagio.

O segundo desafio pode ser associado a aposta e crescimento
das energias renovaveis, que ganhou forga a partir dos anos 2000,
quando ficou estipulado o pagamento de uma renda aos municipios
com parques edlicos, visando uma producio e consumo de energia
mais sustentavel em todo o territério nacional, enquanto dinamizava
a economia através do investimento neste sector.

Este capitulo parte do pressuposto de que as energias renovéveis
oferecem vantagens tanto numa macroescala quanto numa microes-
cala, onde se incluem os cidadios consumidores. Em particular, ird
revisitar os principais marcos das politicas e da legislagdo relacionadas
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com a energia fotovoltaica descentralizada' em Portugal nos ultimos
50 anos. A aposta na descentralizagio da energia visa dar aos cidadios
uma participagio ativa no sector energético, permitindo uma decisdo
e agdo livre e ativa no que diz respeito a produgdo, consumo e venda
de energia. Neste ano, que marca os 50 anos da revolugio dos cravos,
é importante entender o modo como os designios originais de Abril
estio a ser aplicados e a ter impacto na sociedade a este respeito.

Porqué energias renovaveis?

De acordo com a comunidade cientifica, a principal causa das
alteragdes climdticas sio as emissdes antropogénicas de gases com
efeito de estufa (GEE), resultantes de padrdes insustentaveis da ativi-
dade e do consumo humanos (IPCC 2014, 2021 e 2023).

O reconhecimento desta realidade e a urgéncia em descarbonizar
a economia tém adquirido maior visibilidade e apoio na populagio
da Unido Europeia (UE), como tém mostrado as sondagens dos ulti-
mos anos. Repare-se que, em 2023, dos cidaddos europeus inquiridos,
93% consideraram as altera¢des climéticas um problema muito grave
e 88% concordaram que as emissdes de GEE devem ser reduzidas a
fim de se atingir a neutralidade carbonica em 2050 (Comissdo Euro-
peia 2023).

Em 2019, a Comissio Europeia apresentou o Pacto Ecoldgico
Europeu, no qual se comprometeu a alcangar a neutralidade carbdnica
até 2050, estipulando uma redu¢io de, pelo menos, 40% das emissdes
de GEE (dos niveis de 1990), e a atingir 32% do consumo de energia
a partir de fontes de energia renovéveis até 2030 (Comissio Europeia
2019). Em 2021 foi aprovada a Lei Europeia do Clima, que aumentou
a meta da Unido Europeia (UE) na redugdo de emissdes para, pelo
menos, 55% até 2030, tornando esta ambi¢io uma obrigagio juri-
dica (Comissio Europeia 2021). E em outubro de 2023 foi aprovada
a diretiva europeia RED III (2023/2413), que estabelece uma nova

! Com efeito, no que a tecnologia solar para producio de eletricidade concerne,
é possivel olhar sob o ponto de vista da geragio centralizada de energia (que diz
respeito as grandes centrais produtoras de energia) e sob o ponto de vista da geragio
descentralizada ou distribuida (que pode abarcar pequenos produtores de energia,
mas também a utiliza¢do da tecnologia em contexto residencial ou empresarial).
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meta para a UE: aumentar a parcela de energia renovéavel no consumo
total de energia para 42,5% até 2030, com um foco adicional de 2,5%.

Em 2023, 24,5% da energia consumida na Europa é proveniente
de fontes renovaveis e 45,3% da eletricidade produzida provém de
energias renovaveis. Sendo que, 20,5% é proveniente da energia solar
(Comissao Europeia 2024).

Com efeito, a transicio para um modelo de desenvolvimento
socioecondmico assente em fontes de energia renovavel tem sido
motivada e acelerada nio sé por razdes ambientais, com o objetivo
de abrandar ou mitigar as alteragdes climaticas e o aquecimento glo-
bal, como por razdes de natureza politica, econémica e de indepen-
déncia energética, como a invasio da Ucrinia por parte da Russia, em
fevereiro de 2022, veio confirmar. Com efeito, essa dependéncia teve
impactos evidentes na vida dos cidadaos da Unido Europeia, em par-
ticular ao nivel energético, que viram a sua fatura aumentar de forma
acentuada? (Eurostat 2023; Conselho Europeu 2024b).

O arranque das energias renovaveis
em Portugal

Os primeiros aproveitamentos hidroelétricos surgiram a partir dos
anos 1940, tendo vindo a ganhar especial relevidncia no panorama da
producio da energia em Portugal a partir da década de 1950, logo
apds a Segunda Guerra Mundial. Com efeito, depois da instabilidade
economico-social vivida na primeira metade do século xx, devido as
duas guerras mundiais, que afetaram a comercializagio do carvio,
aideia de que a energia hidrica era 100% nacional, na medida em que
ndo dependia de matérias-primas importadas, levou ao surgimento de
muitas empresas para a producio, transporte e distribui¢io de energia

2 A eletricidade doméstica teve, em 2022, os precos mais elevados desde que héd
registo no Eurostat. Entre o 2022 e 2023, os pregos aumentaram em 22 paises da
UE. No 1.° semestre de 2023, em comparagdo com o homologo de 2022, o maior
aumento registado foi nos Paises Baixos (+953%), na Litudnia (+88%), na Roménia
(+77%) e na Letonia (+74%), com o preco em Portugal e em Espanha a descer (-6%
e 41%, respetivamente). Quanto ao preco do gds, aumentou em 20 paises, tendo
sido os maiores aumentos na Leténia (+139%), Roménia (+1349%), Austria (+103%),
Paises Baixos (+99%), Irlanda (+73%) e Portugal (68%) (Eurostat 2023).
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um pouco por todo o pais. Todavia, apesar da crescente aposta na
energia hidrica, como se verifica na figura 2.1, em finais do século a
componente termoelétrica continuava a representar uma grande par-
cela da produgio bruta de energia em Portugal (em 1999 houve uma
produgio bruta total de 43 287 GWh, sendo 83% gerada por fonte
térmica face aos 17% de energia gerada por fonte hidrica [DGEG
2021]) e o petrdleo representava na década de 1980 cerca de 70% da
energia importada por Portugal (Ferreira e Martins 2009).

Figura2.1 -Producio anual de energia em Portugal em anos selecionados
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Fonte: Dire¢io-Geral de Energia e Geologia 2022.

De facto, a preocupagio com os temas relacionados com o
ambiente e a preservacio da natureza apenas comegou a entrar na
agenda publica em 1972, com o convite da ONU para Portugal mar-
car presen¢a na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente
Humano, em Estocolmo.

Esses temas ganharam maior destaque depois de 1974, influen-
ciados pelas aspiragdes e ambigdes que o 25 de Abril representava
quanto a aproximagio a outros paises democréticos europeus.

Ainda assim, os primeiros anos foram marcados por bastantes avan-
cos e recuos devido a realidade social e politica que se vivia em Portugal
(Soromenho-Marques 2021; Horta e Gomes 2023). Apesar de o primeiro

84



Energia solar descentralizada: 50 anos de politicas piblicas

parque edlico ter sido instalado em 1988 no Porto Santo, Madeira (Arquivo
Regional e Biblioteca Pablica da Madeira 2018), as novas energias renova-
vels sO comegaram a entrar na realidade portuguesa no virar do milénio.
O investimento no desenvolvimento destas tecnologias, principalmente
a edlica, afirmou-se nos primeiros anos do século xx1, em parte devido ao
investimento e as politicas publicas portuguesas, mas também europeias,
as quais Portugal passou a poder candidatar-se apds a entrada na Unido
Europeia (Ferreira e Martins 2009). Foi também fortemente impulsionado
pela participagio de Portugal na Conferéncia do Rio, em 1992, e, princi-
palmente, pelas pressdes provenientes dos compromissos assinados no
Protocolo de Quioto, em 1997 (Schmidt, Delicado e Junqueira 2021).

Além disso, a adogdo de tecnologias renovéveis, como a energia
edlica (que, pela sua natureza, é mais facil e ripida de instalar, quando
comparada com as grandes barragens hidroelétricas), desempenhou
um papel importante na coesio territorial nacional, conforme os
ideais de Abril haviam ambicionado. Por exemplo, o Decreto-Lei
n.° 339-C/2001 previa o desenvolvimento de tarifas remuneratorias
e uma renda minima a atribuir a qualquer municipio onde fossem
instalados parques edlicos, verificando-se que, se em 1997, a produgio
anual de energia edlica era de 38 GWh, em 2000 era ja de 168 GWh
e em 2005, com a entrada em vigor do Tratado de Quioto, era ja de
1773 GWh (Dire¢io-Geral de Energia e Geologia 2021).

Nos anos seguintes houve atualiza¢des e revisdes nos compromis-
sos de redugdo das emissdes de gases de efeito de estufa (GEE) e nas
metas de producio de energia a partir de fontes renovaveis em Portugal.
Em 2022, o contributo das fontes de energia renovavel no consumo
final bruto de energia era de 34,5% e na producio de eletricidade de
61,4%. No entanto, Portugal ainda mantinha uma dependéncia ener-
gética de 71,3%, o que representa 4,1% a mais do que em 2021 (sendo
que a meta no PNEC 2030 é de 65% para 2030) (DGEG 2023).

Quanto a poténcia instalada de energia solar fotovoltaica, em
2023 existiam cerca de 3,9 GW, dos quais 1,9 GW estavam em regime
descentralizado® (DGEG 2024). A figura 2.2 ilustra a evolugio das
energias renovaveis nos tltimos anos.

% Atendendo a legislagio em torno da energia descentralizada, existem em Portugal
instala¢des fotovoltaicas de microproducio, de miniprodugio e unidades de pequena
producio (UPP), cujas novas instalagdes deixaram de ser possiveis a partir de 2014,
com a cria¢io das unidades de produg¢io para autoconsumo (UPAC).

85



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Figura 2.2 - Capacidade instalada anual de energia renovavel em
Portugal em anos selecionados
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Medidas e politicas publicas para a difusio
do solar fotovoltaico descentralizado

O diploma que criou a empresa publica Eletricidade de Portugal
(EDP) ap6s a Revolugio de Abril estabeleceu um sistema centralizado
e monopolistico no sector energético, dando a empresa a exclusivi-
dade da producio, transporte e distribuicio de energia elétrica no
continente para a empresa. No entanto, também previa a possibili-
dade de «producio e distribui¢do de energia elétrica para uso proprio»
por algumas entidades (Decreto-Lei n.® 502/76). Esses casos eram
excecOes limitadas a 4dreas onde a rede publica da EDP ainda nio
existia, representando 5,7% da energia produzida em 1975 (Abelaira
e Bernardo 1986).

Apesar disso, em 1981, alteracdes na legislacio, motivadas princi-
palmente pelos choques petroliferos, pretendiam impulsionar a figura
do pequeno produtor de energia.

O aumento do custo do petréleo encareceu a produgio marginal
de energia, que dependia de centrais térmicas alimentadas a petroleo.
Nesse contexto, tornou-se importante incentivar a autoprodugao, criar
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condigdes para sua expansio e regulamentar essa atividade (Decreto-Lei
n.° 20/81). No entanto, a qualidade de autoprodutor era atribuida
apenas a proprietarios de instalagdes que produzissem energia acesso-
riamente, utilizando residuos, subprodutos, recursos naturais renové-
veis ou energia de efluentes. Como resultado, a poténcia instalada em
autoprodugdo ndo aumentou significativamente nos anos seguintes.
Em 1982 havia uma autoprodugio de 909,5 GW/h, que representava
5,1% de toda a energia gerada no pais, sendo que a energia térmica
representava 96% do total de energia autoproduzida (e cerca de metade
dessa energia era resultado dos aproveitamentos dos residuos indus-
triais) (Abelaira e Bernardo 1986). Além disso, o novo diploma esta-
belecia que a eletricidade gerada seria faturada com base no sistema
tarifario em vigor. Essa fatura incluiria uma taxa mensal de poténcia
correspondente ao nivel de tensio imediatamente superior aquele em
que a ligacio fosse feita. Em 1982, as cooperativas também foram auto-
rizadas a atuar como pequenos produtores (Lei n.° 21/82).

Em 1986, a politica energética nacional passou por uma mudanca
significativa com a adesio de Portugal 3 Comunidade Econémica
Europeia (CEE). A partir desse momento, Portugal tornou-se elegivel
para vérios fundos e programas comunitarios. Um exemplo desses
programas foi o VALOREN, que visava apoiar regides desfavorecidas
da Comunidade. A viabilidade desse programa em Portugal depen-
dia do acesso de pequenos produtores a producio de energia elé-
trica. Para isso era necessario agilizar o processo e criar condicdes
para a sustentabilidade econémica de pequenas unidades produtoras.
Assim, nesse mesmo ano, o conceito de autoprodutor foi ampliado,
deixando de ser permitida apenas a produgio acesséria. Agora, o auto-
produtor poderia explorar instala¢des exclusivamente produtoras de
energia elétrica. Em 1988, o Decreto-Lei n.° 189/88 reuniu todo o
quadro legal relacionado com essa atividade, prevendo a geragio de
energia por qualquer entidade publica ou privada, desde que a potén-
cia aparente instalada nio ultrapassasse 10 000 kVA.

Além disso, esse diploma trouxe uma novidade a politica ener-
gética descentralizada: a introdug¢do de garantias do Estado. Durante
os primeiros oito anos do prazo de amortizacio do investimento,
o Estado garantia uma receita equivalente a 90% das taxas vigentes no
dia da efetivagdo do contrato entre o produtor e a entidade recetora
da energia.
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Mas a adesdo de Portugal 4 CEE trouxe mudangas significativas
ndo apenas em termos de programas de investimento, mas também
em relagdo as diretrizes que impunham altera¢des estruturais em diver-
sos sectores da economia, incluindo o sector energético. Um exemplo
disso foi a exigéncia de liberalizacio do sector energético para que
Portugal fosse elegivel para o programa VALOREN. Essa liberaliza-
¢do contrariava as nacionaliza¢des ocorridas ap6s o 25 de Abril que
haviam levado a monopolios estatais.

Outra mudanga importante, alinhada com as politicas europeias,
foi a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 40/90, que aprovou a cria-
¢do do Regulamento das Carateristicas de Comportamento Térmico
dos Edificios, estabelecendo condig¢des térmicas obrigatdrias para os
edificios. Uma dessas condi¢des era a instalagio de painéis solares
para aquecimento de agua.

E nessa area o governo langou, em 2001, uma politica publica de
incentivo 2 instalagdo de painéis solares térmicos para aquecimento
de 4guas sanitarias no 4mbito do programa «E4 - Eficiéncia energé-
tica e energias enddgenas». O programa «Agua quente solar» tinha
como objetivo instalar um milhdo de m? de coletores até 2010, pro-
curando evitar 1% de emissdes de GEE (Presidéncia do Conselho de
Ministros 2003). Contudo, apesar de em 2006 ter passado a ser obri-
gatdria a instalagdo de painéis solares em fragdes autonomas de todos
os novos edificios de habitagio e de servi¢os para o aquecimento das
dguas sanitarias, o objetivo desta medida publica nio foi atingido e
até 2010, segundo a Associagdo Portuguesa de Industria Solar (2015),
haviam sido instalados cerca de 800 000 m?.

Em 2002 voltou a haver mudancas legislativas significativas para
o produtor-consumidor. Agora, esse produtor-consumidor tinha o
«direito de consumir ou ceder a terceiros a energia elétrica por ele
produzida» (Decreto-Lei n.® 68/2002). No entanto, o numero de
sistemas de pequena produgio para autoconsumo de eletricidade
licenciados e a operar sob esse enquadramento legal ainda nio
atingia uma expressdo significativa nos anos seguintes. A falta de
maturidade tecnolédgica desencorajava investimentos substanciais,
considerando apenas o custo evitado com a aquisi¢io de energia
elétrica da rede.

Assim, nos anos subsequentes, a aposta nesse tipo de tecnologia
baseou-se na atribui¢io de uma remuneragio bonificada para toda
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a energia produzida (tarifas Feed-in), permitindo que os promotores
recuperassem os montantes investidos, como veremos de seguida.

Os anos das tarifas bonificadas

Em 2007 foram adicionadas novas medidas ao PNAC (Programa
Nacional para as Alteragdes Climéticas), a serem cumpridas até 2010.
Essas medidas incluiam o aumento da capacidade de produgio de
energia eolica para 4500 MW (em vez dos 3759 MW da versio ante-
rior), um aumento de 40% na eficiéncia térmica dos novos edificios e
a instalagiao de 100 000 m2/ano de painéis solares para aquecimento
de 4gua entre 2007 e 2020.

Para atingir esse objetivo, em 2007 foi aprovado o Decreto-Lei
n.° 363/2007 que visava simplificar o regime de licenciamento exis-
tente por meio da criagio de uma plataforma eletronica: o sistema
de registo da microproducio. Este diploma também estabeleceu dois
regimes de remuneragdo: o regime geral e o bonificado. O primeiro
aplicava-se 2 maioria das instalagdes, enquanto o segundo era exclu-
sivo para fontes renovéveis de energia. O acesso a esse regime boni-
ficado estava condicionado a presenca de painéis solares térmicos no
local de consumo para produtores individuais e a realizagio de audi-
toria energética e medidas correspondentes para condominios.

Previa-se o pagamento de 650 €/ MWh para os primeiros 10 MW
de poténcia de ligacdo registados nacionalmente (com uma redugio
sucessiva de 5% para cada 10 MW adicionais) durante os cinco pri-
meiros anos. Nos dez anos seguintes aplicava-se uma tarifa unica cor-
respondente a vigente naquele ano.

No ano seguinte, o governo langou um novo programa de incen-
tivo 2 instalagdo do solar térmico (depois do programa lancado em
2001). A medida «solar térmico» contou com 95 milhdes de euros,
mas, devido a fraca adesdo ao pacote, a iniciativa foi alargada a ins-
tituigdes particulares de solidariedade social (IPSS) e associacdes
desportivas de utilidade pablica, mas até ao final da data prevista ape-
nas se tinha atribuido pouco mais de metade do montante. A verba
comprometida e ndo executada em 2009, com cerca de 50 milhdes
de euros, passou para o ano seguinte, mas a iniciativa nio teve uma
segunda edi¢io. Foram instalados 50 158 sistemas de energia solar
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térmica, representando uma drea de 197 730 m? de coletores solares
(Solar Térmico 2024).

Em 2011, o governo revogou o diploma que previa a pequena pro-
dugio para autoconsumo, redesenhando as possibilidades: no entio
criado regime de miniprodugio, para além de se permitir ao produtor
consumir a eletricidade produzida pela sua instalagio, também se per-
mitia vender toda essa eletricidade a rede elétrica de servigo publico
(RESP) com uma tarifa bonificada de 250 € MW/h. Essa tarifa seria
reduzida anualmente em 7% durante os quinze anos do contrato.
A energia gerada deveria ser baseada em apenas uma tecnologia de
produgido, com poténcia de ligagdo a rede igual ou inferior a 250 kW.

Mas trés anos depois, a legislagio voltava a mudar com a aprovagio
do Decreto-Lei n.° 153/2014. Este decreto previa o fim dos regimes
remuneratorios e unificava a micro e a miniprodugio sob um unico
conceito, agora denominado «unidades de pequena produgio» (UPP),
cuja energia gerada teria de ser injetada, na sua totalidade, na rede.
Este diploma previa também a possibilidade de haver energia elétrica
produzida em autoconsumo, com a possibilidade de ligagio a RESP
para venda, a preco de mercado, da eletricidade ndo autoconsumida.
Durante os sete anos em que o regime de micro e miniprodugio esteve
em vigor (de 2008 a 2014) foram instalados 163 MW de capacidade
(95 MW de microprodugio e cerca de 68 MW de miniprodugio)
(Espirito Santo 2017). Embora estes nimeros nio sejam expressivos,
o mesmo nio se verificou na Europa, que viu um rapido crescimento
de sistemas fotovoltaicos, resultando numa poténcia instalada de, apro-
ximadamente, 30 GW até 2010 (Our World in Data 2023).

Os anos seguintes foram marcados por novas metas e planos
nacionais: em 2013 foi aprovado o Plano Nacional de A¢io para a
Eficiéncia Energética para o periodo de 2013-2016 (PNAEE 2016) e o
Plano Nacional de A¢do para as Energias Renovaveis para o periodo
de 2013-2020 (PNAER 2020). Em 2015 foi aprovado o Quadro Estra-
tégico para a Politica Climatica, o Programa Nacional para as Altera-
¢oes Climéticas e a Estratégia Nacional de Adaptacio as Alteracdes
Climéticas, que determinavam os valores de redugdo das emissdes de
gases com efeito de estufa para 2020 e 2030 (em 2020, uma redugio
de -18% a -23% e, em 2030, uma reducio de -30% a -40%, face a 2005)
e metas para reforcar o peso das energias renovaveis no consumo final
de energia, atingindo 31% em 2020 e 40% em 2030. Este periodo é
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também marcado pelos compromissos assumidos no Acordo de Paris:
em 2016, Portugal assumiu o compromisso de alcangar a neutralidade
carbdnica até 2050.

Financiamento e descentralizacio

Em 2018, duas diretivas europeias voltaram a ter um impacto sig-
nificativo no sector elétrico em Portugal. A Diretiva n.° 2019/944
tratava das regras comuns para o mercado interno de eletricidade,
enquanto a Diretiva n.° 2018/2001 promovia o uso de energia pro-
veniente de fontes renovaveis. Essa tltima enfatizava a crescente
importancia do autoconsumo de eletricidade renovével e introduziu
defini¢des para autoconsumidores individuais, coletivos e comunida-
des de energia renovavel.

Essencialmente, estas iniciativas representam os passos iniciais que
delinearam a trajetéria rumo a descentralizagio da geragio de energia.
Tal evento ndo apenas constitui uma oportunidade de promover a coe-
sao regional e lutar contra as desigualdades socioterritoriais, através da
possibilidade da geragdo de energia individualizada ou coletiva, como
também foi visto como um avango para reforcar a democracia estabe-
lecida ha j4 quarenta e cinco anos, na medida em que o diploma visava
empoderar os cidaddos nas suas decisdes em relagio a energia.

Com efeito, esta pressio regulatéria levou Portugal a aprovar o
Decreto-Lei n.° 162/2019 que estabelece o regime juridico aplicvel
ao autoconsumo de energia renovével, seja individual, coletivo ou
por meio de comunidades de energia renovavel. Além disso, no que
diz respeito a gerag¢io descentralizada de energia destinada a venda
total a rede, o Decreto-Lei n.° 76/2019 integrou decretos anteriores
e definiu as unidades de pequena produgio (UPP) como sistemas de
geracio com capacidade maxima instalada de até 1 MW. Essas UPP
tém direito a uma remuneragdo garantida de 15 anos, no valor de 45 €
por MWh, conforme a Portaria n.® 80/2020.

Ainda neste contexto, foi langado em 2019 o Roteiro para a Neu-
tralidade Carbénica (RNC 2050), com novas metas: reduzir as emis-
soes entre 45% e 55% face a 2005, assegurar uma eficiéncia energética
na ordem dos 35% e produzir 47% de energia através de fontes reno-
vavels, entre outras.
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Paralelamente a essas ambi¢des e metas nacionais e europeias, um
fator externo acelerou o investimento na tecnologia fotovoltaica em
toda a Europa. Nio se tratava apenas de investimentos descentraliza-
dos, mas também de investimentos centralizados. Esse fator externo
foi a guerra que eclodiu na Ucrinia em consequéncia da invasdo por
parte da Russia. A necessidade de garantir o abastecimento de energia
impulsionou o interesse e a alocacio de recursos para fontes de ener-
gla mais sustentdveis, como a solar. Importa enquadrar que, em 2020,
a Russia era o principal fornecedor de combustiveis fosseis da UE:
fornecia mais de metade dos combustiveis fosseis solidos (como o
carvio) e cerca de 43% do gas natural (Conselho Europeu 2024). Esta
conjuntura histérica, combinada com o elevado consumo de energia
pelos edificios na Europa (responsaveis por 40% do consumo final
de energia e 36% das emissdes de gases de efeito de estufa relaciona-
das com a energia [conforme o Conselho Europeu 2022]), resultou
no lancamento, em maio de 2022, de uma nova estratégia da Uniio
Europeia para promover a adogao da tecnologia solar fotovoltaica.

Esta estratégia, conhecida como REPowerEU, foi uma proposta
para eliminar a dependéncia dos combustiveis fésseis russos até 2030.
Dentro desse pacote, a Uniio Europeia aumentou a sua ambigio em
relacdo as energias provenientes de fontes renovaveis, estabelecendo a
meta de instalar 320 GW de energia solar fotovoltaica até 2025 (mais
do que o dobro do nivel de 2020) e quase 600 GW até 2030. Essas
capacidades adicionais tém o objetivo de substituir o consumo anual
de 9 milhares de milhdes de m3 de gis natural até 2027 (segundo
a Comissio Europeia 2022). Além disso, a estratégia estipula que os
edificios novos devem ter emissdes nulas até 2030, e os edificios ja
existentes até 2050, prevendo-se que a instalagdo de energia solar nas
coberturas passe a ser obrigatoria para todos os edificios publicos e
comerciais novos com uma area Util de pavimento superior a 250 m?
até 2026, para todos os edificios publicos e comerciais existentes com
uma drea Gtil de pavimento superior a 250 m? até 2027 e para todos
os novos edificios residenciais até 2029 (Comissdo Europeia 2022).

Em sequéncia, o Plano Nacional Integrado de Energia e Clima
(PNEC 2030), previsto para o periodo de 2021-2030, aprovado em
2020 e posteriormente revisto em 2021, propunha-se, entre vérias
medidas, reduzir emissdes de 45% para 55% até 2030 em relagio
a 2005, dar prioridade a eficiéncia energética e a energia de fontes
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renovaveis (49% do consumo final de energia e 80% da produgio
de energia deverdo ser provenientes de fontes renovaveis até 2026)
e aumentar o sequestro de carbono. No que toca, em particular, a
poténcia instalada de solar fotovoltaico o plano prevé uma meta de
20,4 GW de solar fotovoltaico instalado, dos quais 5,5 GW em potén-
cia descentralizada.

Em consonincia com esses acontecimentos, no mesmo ano
foram implementadas duas medidas de politicas publicas que
incluiam incentivos para a instalagdo de painéis solares fotovoltaicos:
o Programa de Apoio a Edificios mais Sustentaveis (PAES) e o Vale
Eficiéncia. Essas iniciativas visavam promover a sustentabilidade e a
eficiéncia energética em edificios.

O Vale Eficiéncia visa entregar 100 000 vales a familias economi-
camente vulneraveis até 2025, no valor de 1300 €, acrescido de IVA,
para que estas possam investir na melhoria do conforto térmico da sua
habitacdo, quer por via da realizagio de intervengdes na envolvente do
edificio, quer pela substitui¢io ou aquisicio de equipamentos e solu-
¢Oes energeticamente eficientes, como pela instalagio de painéis solares
térmicos e fotovoltaicos. A primeira fase do programa decorreu entre
2021 e 2023 e, apesar dos poucos resultados ainda conhecidos, foram
recebidas 23 323 candidaturas, sendo elegiveis apenas 5697 candida-
turas [estando uma em avaliacdo, tendo sido atribuidos 12 123 vales
e estando por atribuir 14 303 (num total de 26 426 vales, numeros de
julho de 2024) (plataforma Vales de Eficiéncia 2024)]. Talvez por estes
resultados ndo terem sido muito expressivos relativamente ao objetivo
inicial, o programa foi revisto, passando a permitir a atribui¢io de trés
vales - a pessoas proprietdrias, mas também arrendatarias ou usufru-
tuarias —- e o apoio de facilitadores administrativos e técnicos (como
juntas de freguesia ou agéncias de energia). As candidaturas abriram em
novembro de 2023 e encerram em outubro de 2024.

Em relagdo ao Programa de Apoio a Edificios mais Sustentaveis,
que abrange também mais do que a instalagdo de painéis fotovoltai-
cos ou de aquecimento de dgua, pretende-se que, pelo menos, haja
uma redugio de 30% do consumo de energia primaria nos edificios
intervencionados. Até a data houve trés fases deste incentivo:

*  Em 2020, com a dota¢io de 4,5 milhdes de euros, valor que esgo-
tou antes da data prevista e que foi refor¢cado no ano seguinte
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com 4 milhdes de euros, provenientes do Plano de Recuperagio
e Resiliéncia (PRR), que igualmente se esgota rapidamente;

« Em 2021 foi langada a segunda edigio deste programa, com
39 milhdes de euros, no dmbito do PRR, cujo regulamento foi
atualizado em novembro desse ano e em janeiro e marco do
ano seguinte para uma dotagio total de 96 milhdes de euros.
Em setembro desse ano voltou a ter um reforco, contando com
uma dotacio total de 135 milhoes de euros. O relatdrio desta
segunda edi¢io mostra que, apesar dos refor¢os de dotagio,
milhares de candidaturas nio conseguiram os apoios pretendi-
dos: de 106 000 candidaturas, foram aprovadas cerca de 70 000,
com uma distribui¢io de subsidios de quase 123 milhoes de
euros (Fundo Ambiental 2023). No que diz respeito aos apoios
em torno da energia solar, 37,2% das candidaturas foram para
a instalacdo de painéis fotovoltaicos e 3% para a instalagio de
painéis solares de aquecimento de dgua, isto é, 26 197 e 2115
candidaturas, respetivamente;

e Em 2023, com uma dotacio de 30 milhdes de euros, abriu a
terceira edi¢io deste programa, sendo que na data em que este
capitulo foi escrito ainda n3o havia resultados.

Porém, foi preciso esperar até 2022 para que fosse prevista a «eli-
minagdo das barreiras 4 participagio nos mercados de eletricidade»
(conforme firmou o Decreto-Lei n.® 15/2022). Este novo diploma
constituiu um marco significativo em relagdo a participagio dos
cidaddos nos mercados de eletricidade. Anteriormente, o papel
dos cidadios era predominantemente passivo na produgio e gestio
de energia. Com esta legislagdo, os cidaddos passam a ter a oportuni-
dade de se envolver ativamente na produgdo, venda de excedentes e
armazenamento de energia para autoconsumo ou consumo coletivo,
incluindo comunidades de energia.

Ainda assim, parece que a transposi¢io da diretiva europeia das
energias renovaveis (RED II) para a legislagdo portuguesa nio alcanga
os potenciais valores de descentralizacio e democratizagio devido a
pontos fundamentais que nio foram incorporados na legislacio por-
tuguesa. Por exemplo, alguns desses pontos passam logo pelo enqua-
dramento do conceito de comunidade de energia renovavel (CER),
pois o diploma pode gerar alguma confusio devido a falta de clareza
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e especificidade, ja que nio esclarece os principios de governanga
das CER nem as caracteristicas que as distinguem do autoconsumo
coletivo (ACC). Além disso, a defini¢io de comunidade de cidadios
para a energia (CCE) também carece de informagdes especificas e,
segundo a Federagio Europeia de Cooperativas de Energia Renovével
(Rescoop), «a defini¢io de CCE nio foi corretamente transposta e
nio esta em conformidade com a diretiva Eletricidade» (REScoop
2022). Outro aspeto tem que ver com o facto de a defini¢io de CER,
em Portugal, ndo contemplar a autonomia, permitindo que as insta-
lagdes sejam propriedade de terceiros. Isso ignora um dos conceitos
fundamentais das CER, que ¢ a propriedade. Além disso, a Rescoop
recorda que, de acordo com a diretiva europeia, as CER podem rea-
lizar outras atividades para além da gestao/partilha de energia, sem
serem obrigadas a instalar as proprias instalagdes de produgio.

De todas as formas, ainda nesse ano de 2022 foi langado um pro-
grama de apoio exclusivo para comunidades de energia renovavel
(CER) e autoconsumo coletivo (ACC), no valor de 30 milhoes de
euros. O programa esteve aberto entre julho e outubro de 2022, no
Ambito do Fundo Ambiental. No entanto, ainda nio existem resulta-
dos ou informagdes disponiveis sobre o concurso.

Com efeito, ap6s a entrada em vigor do diploma que previa as CER
e os ACC, a implementagdo desses modelos tem enfrentado desafios.
A interpretagio das regras por parte das entidades reguladoras e licen-
ciadoras, bem como pelos cidadios, foi complexa. Além disso, surgi-
ram problemas técnicos e burocraticos,* o que resultou em atrasos na
viabilizagdo de muitos projetos. Por exemplo, os custos associados as
tarifas de acesso a rede podem resultar na inviabiliza¢io de projetos,
especialmente quando o retorno econémico da energia gerada nio
é suficiente para os cobrir. Isso também ocorre em pequenos proje-
tos, cujo retorno econdémico se reduz substancialmente, tornando-os
menos atrativos para familias que queiram investir em solug¢des des-
centralizadas de producio de energia.

Contudo, tanto a DGEG como a e-Redes tém comunicado esfor-
cos para simplificar os processos, visando torna-los mais ageis ja nos

* Até finais de 2023 havia 791 pedidos de licenciamento, dos quais 775 para uni-
dades de autoconsumo coletivo e 16 para comunidades de energia renovavel, sendo
que, do total, 85 encontravam-se certificados e prontos a iniciar a operagio.
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proximos meses e, em relagio as tarifas de acesso a rede em 2024,
os novos projetos de autoconsumo coletivo e individual foram isen-
tos dos encargos do CIEG (parte das tarifas de acesso a rede) (Despa-
cho n.° 1177/2024).

De todas as formas, é notdvel o crescimento de instalacdes de
energia solar descentralizada para autoconsumo. A figura 2.3 ilustra
claramente essa tendéncia. Em 2020 havia uma capacidade instalada
de 246 MW de autoconsumo e em marco de 2024 esse nimero tinha
aumentado significativamente para 2091 MW. Sabemos também que
esse numero ¢ essencialmente proveniente de instalagdes para auto-
consumo individual, j& que as comunidades de energia e os autocon-
sumos coletivos sio ainda poucos.

Porém, no contexto geral da energia fotovoltaica, a meta de atin-
gir 20,4 GW de poténcia instalada até 2030 implica um crescimento
de cerca de 476% nos préximos seis anos. Considerando a capacidade
atual de energia solar descentralizada, que é de, aproximadamente,
2 GW, esse aumento representa cerca de 275%.

Figura 2.3 — Poténcia instalada de energia solar descentralizada em
Portugal
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Ha potencial para a instalacio de solar
fotovoltaico crescer em Portugal?

De acordo com os Censos 2021, o parque habitacional portugués
é constituido por 3 573 416 edificios, sendo a sua maioria (2 933 122)
anterior ao ano de 2000 (INE 2022). Do total de certificados energé-
ticos emitidos até 2023 (1 935 422 certificados), constata-se que 65%
deles apresentam, em 2023, um desempenho energético de classe
igual ou inferior a C (Sistema de Certificagio Energética dos Edificios
2023).

Em 2021 s6 as residéncias consumiram mais de 14 000 GWh de
eletricidade (DGEG 2022), sendo que o consumo residencial inclui
outras fontes, para além de eletricidade, como petrdleo, gas natural
ou biomassa (neste consumo nio estio os edificios publicos nem os
edificios para atividades comerciais).

Os edificios sio cruciais no combate as alteracdes climaticas, e a
adogio da energia solar fotovoltaica é determinante para as metas e
compromissos de descarbonizagio. Para além de contribuir para um
consumo mais sustentavel e democratico da energia, pode contribuir
também para o combate a pobreza energética® (Horta ez al. 2019).
A par de politicas publicas necessarias na area da eficiéncia energética,
a instalacdo de energia solar descentralizada em contexto residencial
representa uma fonte privilegiada, por varios motivos. Primeiramente,
a energia solar descentralizada promove a democratiza¢io do acesso
a energia renovavel, permitindo que os cidadios produzam a sua
propria energia. Isso contribui para a redugdo do valor da fatura de
eletricidade, melhora o conforto térmico nas habitacdes e contribui
para a neutralidade de carbono dos edificios. Além disso, essa tec-
nologia estd suficientemente madura para ser instalada rapidamente,
ao contrario das grandes centrais de producio elétrica, que exigem
escrutinio detalhado (inclusive devido a problemas sociais, locais e
econémicos). A manuten¢ido é minima, e os precos estio cada vez
mais acessiveis. Outra vantagem é que utiliza estruturas ja existentes,
como edificios, evitando problemas ambientais e sociais associados,

> Um estudo de 2022 mostrou que 9,3% da populacio da Unido Europeia e 17,5%
dos portugueses referiram que nao tinham dinheiro para aquecer suficientemente as
suas casas (Eurostat 2022).
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por exemplo, 4 ocupagdo de solo fértil. Por fim, a energia solar des-
centralizada pode gerar novos empregos, com previsio de duplicagio
até 2030 (Solar Power Europe 2022).

O potencial fotovoltaico depende essencialmente da poténcia de
radiacio solar incidente numa superficie e da quantidade de insolagio.
Na Europa, os paises junto ao Mediterrineo sio os que apresentam maior
potencial para a eletricidade solar, de acordo com os dados da Unido
Europeia (Comissiao Europeia 2019), conforme se verifica na figura 2.4.

Em Portugal, a soma anual de radiagio global varia entre 1600
e mais de 2100 KWh/m2. O Norte e o arquipélago dos Agores apre-
sentam a radiacio mais baixa dentro desse intervalo, enquanto o
Sul do continente tem a exposi¢io maxima (conforme ilustrado na
figura 2.5). Quanto ao numero de horas de sol, em Portugal ha uma
variacdo entre 95 e 220 horas nos meses de inverno e entre 250 e 340
horas nos meses de verio (IPMA s. d.).

Figura 2.4 - Potencial fotovoltaico nos paises europeus
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Fonte: Comissdo Europeia 2019.
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Figura 2.5 - Irradiacdo global e potencial de eletricidade solar em
Portugal
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Apesar dos dados mencionados e da andlise do mapa, poderiamos
esperar que Portugal aproveitasse mais a energia solar, em compara-
¢do com paises como a Alemanha, os Paises Baixos, a Dinamarca ou
a Bélgica. No entanto, os nimeros nio confirmam exatamente essa
expectativa. Em 2023, a capacidade total instalada de energia solar
fotovoltaica em Portugal era de 3904 MW, enquanto, por exemplo, na
Alemanha, essa capacidade era de quase 82 191 MW (EurObserv’ER
2024).6 Na figura 2.6 mostra-se a produgio de energia fotovoltaica
em varios paises europeus com diferentes niveis de radiagdo solar.
Portugal aparece em 11.° lugar entre os 27 paises da UE, atras de pai-
ses onde a radiagdo e o potencial fotovoltaico sio inferiores, mas tam-
bém de paises onde a exposi¢io solar estd em linha com a de Portugal.

Figura 2.6 - Capacidade instalada de solar fotovoltaico em paises da
Unido Europeia até 2023
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Fonte: EurObserv’ER 2024.

¢ No entanto, apesar dessa capacidade instalada, a percentagem da energia utilizada
para autoconsumo ¢ maior em Portugal do que na Alemanha, Espanha ou Franca
(20%, em comparagio com 11%, 2% e 4% em 2021, respetivamente) (EurObserv’'ER
2022), o que nos leva a pensar que haverd um maior aproveitamento desta tecnologia
pelos cidadios, face a outros paises, em detrimento da energia fotovoltaica centralizada.
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O relatério do barometro de energias renovaveis (EurObserv’ER
2024) apresenta a capacidade fotovoltaica por habitante como uma
métrica relevante. Por exemplo, nos Paises Baixos hd uma capaci-
dade de 1342 W por habitante, enquanto na Alemanha esse valor é
de 974 W por habitante.

Quando analisamos os numeros relacionados com a energia
solar térmica, percebemos que Portugal também esta distante de
alguns paises europeus. Em 2021, Portugal tinha uma capacidade
instalada de 1035 MWth e 1 478 955 m2 de painéis solares térmicos.
No mesmo ano, a Alemanha possuia 15 249 MWth de capacidade
instalada, com 21 785 000 m? de painéis solares térmicos. Embora o
numero de habitantes entre Portugal e a Alemanha seja significativa-
mente diferente (10,33 milhdes em Portugal e 83,2 milhdes na Ale-
manha), essa diferenca nio se aplica a Grécia, que tem uma radiagio
solar semelhante a de Portugal. A Grécia possui 10,64 milhoes de
habitantes e 3622,5 MWth, com 5 175 000 m? de painéis solares
térmicos (EurObserv’ER 2022). Além disso, a Austria, com baixa
radiacio solar, tem 8,95 milhdes de habitantes e 3446,1 MWth, com
4 922 944 m2.

A oportunidade e a necessidade de renovagio do edificado nacio-
nal, aliadas a abundancia de radiacio solar, tornam Portugal um pais
com grande disponibilidade para aproveitar essa fonte limpa e abun-
dante de energia para a produgio de eletricidade. Embora o RNC2050
projete uma instalacio de 13 GW de energia solar fotovoltaica des-
centralizada, os célculos realizados por Marques, Melo e Pronto
(2020) indicam que Portugal pode ser mais ambicioso. Segundo esses
autores, o potencial de aproveitamento da energia solar no pais pode
atingir até 30 GW de poténcia instalada. Essa oportunidade repre-
senta um caminho promissor para a transi¢io energética e a susten-
tabilidade em Portugal. No entanto, para alcancar esse potencial é
fundamental garantir politicas publicas sélidas e consequentes.

Existem estudos sobre o potencial técnico do solar fotovoltaico
em Portugal (Gouveia et al. 2021; Silva et al. 2020; Brito et al. 2012) e
sobre os fatores econémicos e externos que afetam a adog¢io do solar
fotovoltaico (Gongalves 2019). No entanto, além dessas perspetivas,
é crucial aprofundar gradientes sociais, pessoais, de acesso a infor-
magio e relacionais (Horta et al. 2014; Bartiaux et al. 2016; Delicado,
Figueiredo e Silva 2016) que podem estar a impedir a adogdo dessa
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tecnologia por familias e avaliar os seus impactos na difusio da ener-
gia solar residencial.

Notas conclusivas

Nos 50 anos de Abril, que agora celebramos, nio podemos deixar
de recordar os desafios iniciais que o sector energético nacional teve
de superar, desde logo com a necessidade de levar eletricidade a todas
as pessoas.

No entanto, ao longo deste meio século de democracia, as estra-
tégias publicas para promover a descentralizagdo da energia tém sido
marcadas por passos timidos e por decisdes tardias. Trés vias principais
marcaram a trajetoria da energia solar fotovoltaica descentralizada.
Primeiro, a utilizagdo de tarifas bonificadas representou um grande
impulso, mas ficou muito aquém do potencial nacional e, apesar da
promulgagio e revisdo de varios decretos-leis, a sua adogio foi muito
lenta. Em segundo lugar, a aplicagdo de programas «a fundo perdido»
para a instalagio de painéis solares permitiu acelerar a capacidade
instalada de energia solar, mas deixou ddvidas quanto a capacidade
de alcance de determinados grupos sociais, assim como a sua real
contribui¢io para a promog¢io de uma maior justica energética. Por
fim, as mudangas na legislacio permitiram que os cidadios passas-
sem a desempenhar um papel ativo no sector energético, tornando-se
«prosumers» capazes de gerar, vender e consumir a propria energia.

No entanto, as promessas de democratizar o acesso a energia nem
sempre parecem ser transpostas com o mesmo alinhamento com que
sao desenhadas e ambicionadas. Isso deixa alguns pontos soltos e
levanta questdes legitimas quanto a lenta democratizagio que as ener-
gias renovéaveis podem e prometem garantir. Essas questdes abran-
gem dreas como a igualdade de oportunidades, a descentralizagio
e a coesdo social e territorial.

Por esse motivo, é cada vez mais importante compreender os
elementos que influenciam a decisdo de utilizar energia solar foto-
voltaica descentralizada nos seus diferentes modelos e formatos possi-
veis. Precisamos de entender os caminhos e as dire¢des possiveis: serd
que a falta de informagio sobre a tecnologia é um fator? Ou talvez a
falta de conhecimento sobre os fundos publicos? Ou ainda, serd que
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as percecdes sociais adotadas no passado, devido a questdes sociocul-
turais, estdo a influenciar essa decisio?

S6 através de um conhecimento aprofundado é possivel dese-
nhar politicas publicas eficazes na implementac¢do destas tecnologias.
No entanto, apesar dos esfor¢os atuais, as medidas em vigor nio sio
suficientes para podermos cumprir o Acordo de Paris, que visa limitar
o aquecimento global a um valor abaixo de 1,5°C. Além disso, sem
politicas publicas consistentes e inclusivas, arriscamo-nos a falhar um
designio estratégico nacional, conforme definido no RNC2050, mas
também europeu. E essa situacio pode fragilizar a soberania energé-
tica nacional, com todas as implicagdes socioecondémicas, ambientais
e politicas que isso acarreta.
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A energia comunitaria em
construcao — um caso de
democracia em Portugal?!

Vera Ferreira

! Este texto é uma versio mais sintética e adaptada de um capitulo que integra a
tese de doutoramento da autora.



Imagem 3.1 - Cartaz de apresentacdo do projeto «Culatra 2030 — comuni-
dade energética sustentavel», ilha da Culatra, 19 de julho de 2023
Fonte: Vera Ferreira.



Introducio

Em Portugal, as iniciativas coletivas e descentralizadas em torno
da energia — a chamada energia comunitaria — tém sido diminutas e
tal reflete-se na reduzida atenc¢ao que lhes foi concedida pelas ciéncias
sociais. De facto, s3o escassos os estudos sobre os seus contornos ao
longo do século xx (Alves 2000; Figueira 2012). No quadro da tran-
si¢do para as energias renovaveis, as iniciativas de base comunitaria
permanecem esporadicas e a sua analise é ainda restrita (Campos et
al. 2020; Horstink et al. 2020; Luz e Silva 2021; Pacheco et al. 2022;
Prados, Iglesias-Pascual e Barral, 2022; Delicado ez al. 2023).

Nio se pretendendo fornecer uma defini¢io exaustiva, nem
definitiva, de energia comunitria, propdem-se os seguintes crité-
rios para delimitar e caracterizar as suas manifestacdes no contexto
portugués: (1) gama de atores que implementam, integram e gerem
as iniciativas — por exemplo, cidaddos coletivamente organizados
(em condominios, associagdes, cooperativas e outras coletividades
locais), representantes democraticamente eleitos (autarquias locais
e outras entidades publicas sob a sua algada) e pequenas e médias
empresas (PME) locais; (2) modelo de governagio que assegure
a igualdade no acesso a propriedade e o controlo do projeto de
energias renovaveis, bem como processos de decisio democraticos;
(3) priorizagio de objetivos socioecondémicos e de agio climética;
(4) autonomia em relacio aos financiadores; (5) envolvimento dos
cidaddos e da comunidade local na concecio e gestio do projeto e
contributo para a coesio social; (6) primazia de beneficios ambien-
tais, sociais e economicos (em detrimento dos financeiros) e sua
extensio a comunidade local.
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Num momento em que as comunidades de energia renovavel
(CER) comegam a despontar em Portugal, importa compreender a sua
génese e, tendo em conta as suas caracteristicas especificas no territd-
rio nacional, antecipar o seu potencial para fomentar a energia comu-
nitiria. Partindo da analise das cooperativas elétricas - o exemplo
mais proeminente e duradouro de organizagio coletiva em torno da
energia elétrica —, procura-se mapear a energia comunitaria no Portu-
gal contemporaneo, enquadrando o surgimento das CER e tragando
um retrato preliminar das iniciativas coletivas e descentralizadas de
energia renovavel que comegam a ser implementados no terreno.

As primeiras cooperativas do sector elétrico foram fundadas na
década de 1930, com o intuito de expandir a eletrificagio das zonas
rurais. A excecio de oito cooperativas elétricas que ainda subsistem,
atualmente a presenca de cooperativas no sector elétrico é pratica-
mente inexistente. No entanto, os enquadramentos legislativos
europeu e portugués encorajam o incremento da produgio descentra-
lizada de energia renovével, entendendo-a como uma condigdo para a
participacio ativa dos cidaddos no sistema energético e, consequente-
mente, para alcangar uma transi¢do mais justa e democratica. Assim,
o papel dos autoconsumidores de energia renovavel que atuam cole-
tivamente e das CER ¢é crescentemente valorizado.

A diretiva (UE) 2018/2001 do Parlamento Europeu (PE) e do
Conselho (CE) relativa a promocio da utilizagdo de energia de fon-
tes renovaveis, conhecida como Diretiva Energias Renovaveis II
(RED II, no seu acrénimo em inglés), salienta os principais contribu-
tos das CER: aceitagdo local da energia renovavel, investimento local,
ampliagdo do leque de escolha dos consumidores, maior participagio
dos cidadios na transi¢do energética, promogio da eficiéncia energé-
tica ao nivel dos agregados familiares e ajuda no combate a pobreza
energética.

Um dos vetores de descarbonizagio apontados no Roteiro para a
Neutralidade Carbénica 2050 (2019, 93) consiste precisamente em «des-
centralizar e democratizar a produgio de energia de forma progressiva
e dando relevo ao papel do consumidor enquanto parte ativa do sis-
tema energético». De igual modo, um dos objetivos do Plano Nacional
de Energia e Clima 2030 (2019, 14) passa por «garantir uma transi¢ao
justa, democratica e coesa», o que implica «reforcar o papel do cidadio
como agente ativo na descarbonizagio e na transi¢io energética». Uma
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das suas linhas de atuagio visa promover a disseminag¢io do autocon-
sumo e das comunidades de energia (PNEC 2019, 70).

O Decreto-Lei n.° 162/2019 estabeleceu o primeiro quadro legal
que viabiliza a associagio de diferentes tipos de consumidores (domés-
ticos, industriais, grandes consumidores e PME) e de perfis distintos
de atores (cidadios, autarquias, empresas, servicos publicos e demais
entidades publicas e privadas) em projetos de autoconsumo coletivo
(ACC) e em CER, com o objetivo de produzir, consumir, armazenar,
partilhar e vender energia elétrica renovavel. Pretende-se demonstrar
que estas tipologias de organizacio coletiva e descentralizada em torno
da energia renovavel sio moldadas por uma transposi¢ao discrepante
da Diretiva (UE) 2018/2001 para o direito interno, que introduziu alte-
ragdes a0 modelo de participagdo e governagio das CER.

Argumenta-se que as iniciativas coletivas e descentralizadas de
energia renovavel que comegam a emergir em Portugal, nas modali-
dades de CER e ACC, nio sio tributdrias do legado das cooperativas
elétricas histdricas. Representam, sim, um fendémeno recente, auté-
nomo e com caracteristicas distintas, que resulta sobretudo de um
exercicio legislativo determinado pela politica europeia em matéria
de energia e clima e cuja operacionalizagio nio se traduz, automati-
camente, num fortalecimento da energia comunitaria.

O capitulo esta estruturado em quatro sec¢des: na primeira é apre-
sentada a origem e trajetéria das cooperativas elétricas; na segunda
procede-se ao enquadramento legislativo das CER a nivel europeu
e nacional; na terceira é avangada uma caracteriza¢io preliminar das
iniciativas coletivas e descentralizadas de energia renovavel identifi-
cadas no territério nacional a luz da energia comunitaria; na ultima
secc¢do reflete-se acerca dos desafios que se colocam a democratizagdo
energética.

Cooperativas elétricas: da fundagio aos
nossos dias

As cooperativas elétricas surgiram, maioritariamente, ao longo da
década de 1930.
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A proposito das origens da Cooperativa do Vale d’Este, fundada
em 1930 e sediada na freguesia do Louro, Vila Nova de Famalicio,
Alves (2000, 71) afirma:

Nio foi, naturalmente, um movimento popular de base que esteve
na génese da organizac¢io cooperativa. Pelo contrario, foi obra de uma
elite muito restrita, que envolvia pessoas com habilitagdes superiores e
proprietérios rurais [...] Nem podia ser um movimento popular, pois o
custo da energia era na altura muito elevado e absorveria uma percenta-
gem elevada dos escassos rendimentos de caseiros e jornaleiros, mas foi
um movimento que gradualmente se popularizou, com a populagio a
ganhar consciéncia da importincia da energia elétrica.

Provavelmente, as restantes cooperativas elétricas nasceram em
circunstancias semelhantes. Nos anos 1920 e 1930, perante a ausén-
cia de uma producio e distribuigio elétrica estavel, multiplicavam-se
as microcentrais de autoprodugio (térmicas e hidroelétricas), que ali-
mentavam as fibricas das dreas mais industrializadas e, caso existisse
producdo excedentdria, forneciam também para o exterior, contri-
buindo para a iluminagio das suas localidades (Alves 2000, 12 e 30).
Deste modo, em regides como o Vale do Ave, com a sua industria
téxtil pujante, a eletricidade apareceu cedo (Alves 2000, 35) - uma
realidade que contrastava com o resto do pais, sobretudo nas zonas
rurais, cuja eletrificagio total s6 se concretizaria apds o 25 de Abril.

Por conseguinte, a penetragdo da eletricidade nas dreas rurais cingiu-se
aos nucleos industriais, uma vez que a constru¢io de redes de distribui¢io
locais nio representava um investimento lucrativo para os distribuidores
de eletricidade, ja que o seu preco elevado se traduziria, inevitavelmente,
num némero irrisério de consumidores (Alves 2000, 35-36). E com o
intuito de suprir as lacunas na distribui¢io de eletricidade no meio rural
que sdo criadas as cooperativas — uma solugio, na dtica de Alves (2000,
3), «baseada na crenca da entreajuda e no auxilio mutuo» e «sem estar
marcada pela mercantilizagio e espirito do lucro» (2000, 72).

Numa época de eletrificagdo incipiente, a eletrificacio rural através
de cooperativas foi inegavelmente pioneira e proveitosa para as locali-
dades que dela puderam beneficiar. Em 1935, apenas 16,7% das fami-
lias portuguesas, sobretudo localizadas nas areas urbanas, habitavam
numa casa eletrificada e, a exce¢io de Lisboa (60%) e do Porto (69%),
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nenhum concelho sede de distrito apresentava valores superiores a 50%
napopulacio comacessoaeletricidade (Henriques e Bussola2005, 116).
Nos meios rurais, a lenha era o combustivel mais utilizado para aque-
cimento e preparagio de refeicdes (Henriques e Bussola 2005, 117).

De acordo com Alves (2000, 6), a criagio de uma cooperativa
elétrica no Vale d’Este contribuiu para o desenvolvimento socioe-
condémico dessa regido, por via da modernizagio da agricultura, da
pecudria e da indudstria. No entanto, essa eletrificacio foi excecional
e circunscrita geograficamente. Segundo o levantamento realizado
por Figueira (2012, 525), foram 31 as cooperativas que intervieram
no sector elétrico em toda a sua histéria: até 1944 constituiram-se
27 cooperativas; dessas, trés cessaram a sua atividade e, apds 1945,
apenas quatro viriam a ser fundadas. Estas cooperativas dedicavam-se
exclusivamente a distribuicdo de eletricidade em baixa tensio (BT),
pois nao detinham infraestruturas de produgao.

A sua difusio territorial foi limitada — 2 exce¢do da Cooperativa Elé-
trica da Foz de Arouce (concelho da Lousa) e da Cooperativa Elétrica
de Ponterrolense (concelho de Torres Vedras), todas se concentraram
nos distritos de Braga (Vila Nova de Famalicao), Porto (Paredes, Santo
Tirso e Vila do Conde) e Aveiro (Anadia, Agueda, flhavo, Oliveira
de Azeméis e Vila da Feira) (Figueira 2012, 144). A disseminacio de
cooperativas na faixa litoral norte é indissocidvel da proximidade as
linhas de transporte em alta tensdo das grandes empresas, sobretudo
a linha que, desde finais da década de 1920, ligava Vila Nova de Gaia
e Coimbra, permitindo abastecer a maioria das cooperativas situadas
nesse eixo (Figueira 2012, 146).

Relativamente as 4reas de concessio, normalmente coincidiam
com a designagio da propria cooperativa, cingindo-se aos limites da
sua freguesia, e apenas quatro expandiram a sua atividade aos conce-
lhos limitrofes (Figueira 2012, 146). O exemplo mais emblematico é
o da Cooperativa Elétrica do Vale d’Este — considerada a mais antiga
cooperativa de distribui¢do elétrica do mundo (Alves 2000, 6) —, cuja
area de concessdo abrange freguesias dos concelhos de Vila Nova de
Famalicdo e de Barcelos.

Note-se que o Estado Novo nio promoveu um modelo politico
e legislativo favoravel a expansdo das cooperativas, pelo contrério,
procurou controla-las e enfraquecé-las. Durante os mais de quarenta
anos de salazarismo, o quadro juridico do cooperativismo limitou-se
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ao Cddigo Comercial vigente (ainda de 1888), segundo o qual as coo-
perativas — neste caso, sociedades cooperativas — se regiam pelas regras
aplicaveis as sociedades anonimas. Garrido (2023, 219-220) sublinha
a desconfianga e hostilidade do «corporativismo autoritario» em rela-
¢do as cooperativas, cujo florescimento esbarrou no «intervencio-
nismo antidemocrético do Estado Novo». Com efeito:

Por natureza ideoldgica, mais a mais num ambiente politico de tipo
fascista, cooperativismo e corporativismo sdo ideias e préticas antind-
micas. Se a nogio de progresso social e as utopias de transformacio
solidaria da sociedade sempre animaram os cooperativistas, ji a doutrina
corporativista colheu os seus valores angulares na «tradi¢io» e na defesa
de uma ordem social orginica, de raiz conservadora. [Garrido 2023, 218]

Além disso, desde os anos 1940 que a eletrificagio do pais
era entendida como uma «questio de Estado» (Figueira 2012, xv).
A investigagio de Figueira (2012) demonstra como o Estado, através
das suas politicas, estratégias e recursos financeiros, realizou a ele-
trificagdo do pais. Comparativamente, as centenas de intervenientes
nas 4reas da produgio e da distribui¢do de energia elétrica desempe-
nharam um papel secundério. O autor (2012, xvi) sublinha a respon-
sabilidade do Estado na constru¢io das principais infraestruturas
de produgio (concretamente, os aproveitamentos hidroelétricos
previstos no Plano de Eletrificacio Nacional) e transporte de ener-
gia elétrica e, consequentemente, na reorganizagio da rede elétrica
nacional (ainda que para concretizar estes empreendimentos tenha
envolvido agentes privados e cooperativas e acomodado os seus
interesses particulares).

Apds o 25 de Abril, no quadro de uma politica de nacionali-
zagdes que abrangeu varios sectores estratégicos, o sistema elétrico
nacional foi profundamente reestruturado, consolidando-se, assim,
o papel do Estado no seu controlo: em consondncia com o Programa
do Movimento das Forcas Armadas, que visava a «concretizagio de
uma politica econdmica posta ao servico das classes trabalhadoras
e das camadas mais desfavorecidas da populagio», o Decreto-Lei
n.° 205-G/75, de 16 de Abril, declarou nacionalizadas 14 sociedades
exploradoras do servico publico de producio, transporte e distribui-
¢do de energia elétrica. O Decreto-Lei n.° 205-G/75 considerava que
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a configura¢do do sector da eletricidade, caracterizado pela multipli-
cidade de operadores, sobreposi¢des de redes e diversidade tarifaria
excessiva, obstaculizava uma «politica de eletrificacio global acele-
rada» e condicionava a real fungio social deste sector, isto €, enquanto
infraestrutura bdsica ao servico do «progresso econémico do pais» e
do «bem-estar da sua populagio».

As empresas elétricas nacionalizadas em Abril de 1975 foram
posteriormente integradas na Eletricidade de Portugal - Empresa
Pablica (EDP), criada através do Decreto-Lei n.° 502/76, de 30 de
junho. A EDP tinha por objeto principal o estabelecimento e a
exploragdo do servi¢o publico de produgio, transporte e distribui-
¢ao de energia elétrica no territério do continente, para promover
e satisfazer as exigéncias de desenvolvimento social e econdémico
de toda a populagio. De acordo com o estipulado no artigo 4.° do
Decreto-Lei n.° 502/76, o servigo publico outorgado a EDP englo-
bava a exploragio do sistema produtor (incluindo centrais hidroelé-
tricas, centrais termoelétricas e aproveitamentos hidroagricolas), da
rede de transporte e interligagdo e das redes de distribui¢dao. Na Otica
de Figueira [2012, 1m1)], «a concentragido do sector elétrico na EDP
culmina o processo de intervencionismo do Estado, que comegou a
tomar forma nos anos 1940».

Embora a distribuigdo de energia elétrica em BT continuasse sob
a alcada dos municipios, o paradigma da empresa nica e em regime
exclusivo alargou-se, progressivamente, a este dominio — varios servi-
cos municipalizados e cooperativas foram sendo gradualmente absor-
vidos pela EDP, mediante contratos de concessdo celebrados com as
cAmaras municipais (Alves 2000, 58). Assim:

Concluida a integracio de todos os agentes privados na EDP,
empresa estatal, o sector elétrico nacional confundia-se com o Estado.
A partir de agora, o Estado, através da EDP, controlaria todo o estraté-
gico sector elétrico nacional. [Figueira 2012, 455]

Numa época em que a distribui¢do de energia elétrica estava con-
centrada nos grandes centros urbanos e uma parte do pais, particular-
mente as regides de Tris-os-Montes e da Beira Baixa, ainda nio estava
eletrificada (EDP 2019), este modelo, ancorado no servigo publico,
possibilitou a universalizagio do acesso a eletricidade nas décadas
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seguintes, bem como a uniformizagio dos regimes tarifarios e das
condig¢des comerciais. Pode argumentar-se que o sucesso da EDP na
eletrificagio praticamente total do pais — embora se tenha tratado
de um processo moroso, complexo e disputado (sublinhe-se a resis-
téncia de muitas cAmaras municipais a integragio dos seus servigos
municipalizados na empresa publica) - restringiu inevitavelmente o
espaco de atuagdo de outros atores no sector elétrico, nomeadamente
as cooperativas.

Paradoxalmente, num cenario politico em que o fenémeno coo-
perativo, enquanto «espaco socioeconémico de cooperagio e solida-
riedade» (Garrido 2023, 300), adquiria uma tragdo sem precedentes,
acelerava-se o declinio das cooperativas elétricas. A Constituigio da
Republica Portuguesa de 1976 concedeu uma «expressio inédita» (Gar-
rido 2023, 293) ao cooperativismo. Ficou consagrado, no seu artigo
84.°, que «o Estado deve fomentar a criacio e a atividade de cooperati-
vas, designadamente de produgio, de comercializagio e de consumo»
(n.° 1) e que, «desde que observados os principios cooperativos, nio
havera restricdes a constitui¢io de cooperativas, as quais podem livre-
mente agrupar-se em unides, federacdes e confederagdes» (n.° 2).

Em manifesto contraciclo, a tendéncia centralizadora no sector
elétrico ficou também patente no Decreto-Lei n.° 344-B/82, que
estabelecia que, nos casos em que os municipios nio optassem pela
exploracio direta da rede, a distribui¢do de energia elétrica em BT,
em regime de concessdo, s6 poderia ser exercida pela EDP ou por
empresas publicas de 4mbito local ou regional (salvo raras excegdes).
O decreto-lei era omisso em relacio ao papel das cooperativas, origi-
nando interpretagdes divergentes (Alves 2000, 62).

Perante esta incerteza, que degradava a imagem das cooperativas
elétricas e agravava a sua situagio financeira, a dire¢do da Cooperativa
Elétrica do Vale d’Este operou diversas diligéncias junto dos érgios
governamentais de modo a clarificar, definitivamente, as competén-
cias das cooperativas na distribui¢do de energia elétrica em BT (Alves
2000, 65). A ambiguidade manter-se-ia até a publicacio do Decreto-
-Lei n.° 297/86, que reconheceu a legitimidade das cooperativas para
exercerem esta atividade. De modo a assegurar a sua continuidade, as
cooperativas elétricas remanescentes tiveram de se adaptar ao Cédigo
Cooperativo de 1980, dotando-se de novas estruturas juridicas e refor-
mulando os seus estatutos.
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Apesar de terem sido consideradas legalmente competentes para
o exercicio da atividade de distribuicio de eletricidade em BT e do
novo impeto conferido ao cooperativismo pela Constitui¢io de 1976
e pelo Cddigo Cooperativo de 1980, mais de metade das 18 coope-
rativas ainda em funcionamento em 1975 sucumbiram a dinidmica
centralizadora que perpassou o sector elétrico e acabaram por ser
incorporadas na EDP. Se as cooperativas surgiram historicamente
como resposta a uma necessidade por satisfazer, a verdade é que a
EDP revelou ser eficaz na eletrificagio praticamente total do pais.

A presenca de cooperativas elétricas em Portugal é, atualmente,
residual, até porque, salvo ligeiras alteracdes, as que sobreviveram
mantém as suas circunscri¢des originais. Apenas oito permanecem
em atividade: a CELER - Cooperativa de Eletrificagio de Rebordosa
(Paredes), a Elétrica de Moreira de Coénegos (Guimaries), a CEVE -
Cooperativa Elétrica do Vale d’Este (Vila Nova de Famalicio), a Coo-
perativa Elétrica de Vilarinho (Santo Tirso), a CEL - Cooperativa
Elétrica de Loureiro (Oliveira de Azeméis), a Cooproriz — Coope-
rativa de Abastecimento de Energia Elétrica (Santo Tirso), a Coope-
rativa de Eletrificagio A Lord (Paredes) e a Cooperativa Elétrica de
S. Simio de Novais (Vila Nova de Famalicio). Todas fundadas na
década de 1930, dedicam-se a distribuigdo de energia elétrica em BT
e sio comercializadoras de tltimo recurso em Portugal continental.

Estas cooperativas sem fins lucrativos tém procurado partilhar os
beneficios econémicos da sua atividade com as respetivas comuni-
dades, nomeadamente através da canalizacio da receita excedentaria
para iniciativas de cariz social, cultural, desportivo e ambiental.

Recentemente, surgiu uma nova cooperativa com interven¢io
no sector elétrico com caracteristicas completamente diferentes.
A Coopérnico ¢é a primeira e Gnica cooperativa de energias renova-
veis em Portugal, tendo ja sido analisada em alguns estudos (Sareen
e Nordholm 2021; Delicado ez al. 2023). Fundada em 2013 por 16
pessoas e motivada por uma visio de democracia energética, almeja
envolver cidaddos e organiza¢des na constru¢io de um paradigma
energético renovavel e descentralizado, justo e responsavel, que con-
tribua para um futuro social, ambiental e energeticamente sustentavel.

Num momento em que a descentraliza¢io da produgio de eletri-
cidade renovavel é entendida, a nivel europeu e nacional, como uma
condi¢do para uma transi¢io energética mais justa e democritica,
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acompanhar a adaptagio das cooperativas historicas aos desafios da
transicdo energética afigura-se particularmente relevante: a CEL, que
pretende tornar-se uma referéncia no campo da eficiéncia energética
e das energias renovaveis, divulgou os seus planos para implementar
um parque fotovoltaico de produg¢io em grande escala. A CEVE (s.d.)
estd a preparar-se para «evoluir para um novo modelo energético
renovavel, descentralizado, descontaminado, digital e democriético,
com o cidaddo como protagonista principal». Assim, com vista a pro-
mover a transi¢io energética a nivel local, esta cooperativa anunciou
o desenvolvimento de um plano para se tornar uma comunidade de
cidadios para a energia, arrancando com o projeto «Ecocomunidade».

Apesar desta evolugdo, o modelo cooperativo é praticamente ine-
xistente na transi¢ao energética portuguesa e sao diversas as barreiras
a sua expansio. Partindo de uma analise comparativa entre Portu-
gal, Espanha e Itdlia, Delicado e al. (2023) procuraram compreender
os fatores sociais, politicos, econémicos e culturais que dificultam o
desenvolvimento de cooperativas de energias renovaveis no Sul da
Europa, bem como os beneficios e oportunidades distintos que estes
atores oferecem no quadro da transi¢io energética. Delicado et al.
(2023) concluem que as cooperativas enfrentam um contexto politico
e econdémico que favorece os grandes operadores (empresas privadas
de combustiveis fOsseis e de energias renovéaveis), nhum enquadra-
mento social e cultural caracterizado pela escassa participagio publica
— uma sequela de décadas de repressio politica e de insuficiente cul-
tura civica — e pela desconfianca em relagio as cooperativas, o que
obstaculiza a mobilizagio de novos membros e beneficia os operado-
res tradicionais do sector da energia.

A anilise do estudo de caso portugués, a Coopérnico, ilustra bem
os entraves que as cooperativas de energias renovaveis enfrentam no
contexto nacional (Delicado ef al. 2023). Desde logo, confrontam-se
com obstaculos financeiros significativos para aceder ao mercado de
comercializa¢do de energia, uma vez que o limiar de entrada nesta
atividade ¢ bastante elevado e os novos operadores tém de apresen-
tar garantias bancdrias avultadas. As empresas privadas podem ainda
canalizar vastos recursos para manter e alargar a sua base de clien-
tes, nomeadamente através de estratégias publicitrias agressivas e
de campanhas promocionais. Ademais, as cooperativas de energias
renovaveis debatem-se com desafios organizacionais e operacionais,
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como a contratagdo e gestao de trabalhadores ou a manutengio téc-
nica das instalacdes de producio. Além disso, as cooperativas de ener-
gias renovaveis tém de competir com comercializadores privados que
também oferecem contratos de energia 100% renovavel e solucdes
de autoconsumo individual e coletivo aos seus clientes (como é o
caso da EDP Comercial), imiscuindo-se, assim, no que poderia ser
um nicho importante para as cooperativas.

Com efeito, a caracterizagdo preliminar das iniciativas coletivas
e descentralizadas de energia renovével mapeadas nesta investigagio
corrobora as dificuldades identificadas por Delicado et al. (2023), reve-
lando a predominédncia de comercializadores privados, bem como de
empresas tecnoldgicas que se dedicam a gestio digital da energia, na
descentraliza¢do da energia renovavel. Importa, por conseguinte, con-
textualizar o surgimento destas iniciativas e avaliar os seus principais
contornos a luz da energia comunitéria.

Enquadramento legislativo das CER
As CER no direito da Unido Europeia

A Diretiva (UE) 2018/2001 estabeleceu um regime comum para
a promogio de energia de fontes renovaveis e consagrou a figura da
«comunidade de energia renovavel», que é definida como uma

entidade juridica: (a) que, de acordo com o direito nacional aplicével, tem
por base uma participa¢io aberta e voluntaria, é autdnoma e é efetivamente
controlada por acionistas ou membros que estdo localizados na proximi-
dade dos projetos de energia renovavel, os quais sio propriedade dessa enti-
dade juridica e por esta desenvolvidos; (5) cujos acionistas ou membros sio
pessoas singulares, PME ou autoridades locais, incluindo municipios; ()
cujo objetivo principal é propiciar aos seus acionistas ou membros ou as
localidades onde opera beneficios ambientais, econémicos e sociais, em vez
de lucros financeiros. [Parlamento Europeu e Conselho Europeu 2018, 103]

Uma CER pode ser entdo caracterizada pela justaposi¢io dos

seguintes elementos: constituicio de uma entidade juridica prépria,
participagio aberta e voluntaria, autonomia, propriedade e controlo

119



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

efetivo por parte dos membros, proximidade a projetos de energia
renovavel, perfil dos participantes e natureza dos objetivos. A diretiva
reconhece, através do considerando 71:

As caracteristicas especificas das comunidades locais de energia
renovavel relativas a dimensao, a estrutura de propriedade e ao niimero
de projetos podem dificultar a sua concorréncia em pé de igualdade
com os grandes operadores, nomeadamente concorrentes com projetos
ou carteira de projetos com maior dimensio [Parlamento Europeu e
Conselho Europeu 2018, 92].

O mesmo considerando densifica e explicita alguns dos elementos
enumerados acima. No que diz respeito a participag¢do aberta e volun-
tria, «os projetos de energia renovavel deverdo estar abertos a partici-
pagio de todos os potenciais membros locais, de acordo com critérios
objetivos, transparentes e nao discriminat6rios» (Parlamento Europeu e
Conselho Europeu 2018, 92). Os Estados membros devem prever um
regime que assegure que «a participagdo nas comunidades de energia
renovavel [é] acessivel a todos os consumidores, inclusivamente a fami-
lias com baixos rendimentos ou em situacio vulneravel» (Parlamento
Europeu e Conselho Europeu 2018, 122). A participagdo é, por conse-
guinte, de extrema relevincia e estd limitada aos atores expressamente
indicados na definigdo - pessoas singulares, PME ou autoridades locais,
incluindo municipios. Nio obstante, o considerando 71 avanga:

Para evitar abusos e assegurar uma ampla participagdo, as comu-
nidades de energia renovavel deverio ser capazes de conservar a sua
autonomia relativamente a membros individuais e outros intervenientes
tradicionais no mercado que participem na comunidade na qualidade de
membros ou acionistas, ou que nelas colaborem por outros meios, como
o investimento. [Parlamento Europeu e Conselho Europeu 2018, 92]

Admite-se, portanto, a possibilidade de participagio dos interve-
nientes tradicionais no mercado (o que remete para empresas do sec-
tor energético que se dedicam a atividades de produgio, transporte,
distribui¢io e comercializagio). Porém, simultaneamente, evidencia a
necessidade de salvaguardar a autonomia da CER em relagio a esses
atores, antecipando, porventura, eventuais tentativas de cooptacio.
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Relativamente a propriedade, os projetos de energia renovavel
sdo detidos e desenvolvidos pela CER. Esta deve reger-se por um
modelo de governagio que atribua o controlo efetivo exclusivamente
aos membros ou acionistas habilitados e nio a terceiros. Ademais,
a defini¢do é inequivoca ao atestar que o objetivo principal de uma
CER deve ser gerar beneficios ambientais, econémicos e sociais, em
vez de lucros financeiros.

Assim, as CER distinguem-se de outras entidades pelos atores par-
ticulares que as compdem, pela autonomia em relagio aos préprios
membros e a terceiros, pelo modelo de governacio zeloso da proprie-
dade e controlo efetivo por parte dos participantes e pelos objetivos
de cariz ambiental, econémico e social.

As CER na legislagdo portuguesa

O primeiro regime juridico aplicdvel ao autoconsumo de ener-
gia renovavel e as CER foi estabelecido através do Decreto-Lei
n.° 162/2019. Este regime foi subsequentemente alterado pelo
Decreto-Lei n.° 15/2022, que estabelece a organizagio e o funcio-
namento do sistema elétrico nacional. De acordo com a legislagio
em vigor, um autoconsumidor é um consumidor final que pro-
duz energia renovavel para consumo proéprio, que pode também
ser armazenada ou vendida (artigo 3.°, alinea f). Ja a atividade
de autoconsumo coletivo ocorre quando o consumo se destina a
duas ou mais instalagdes elétricas de utilizagio (IU), estando a(s)
unidade(s) de produgdo para autoconsumo (UPAC), que pode(m)
ser propriedade de terceiro(s), instalada(s) nessas IU ou na sua
proximidade.

Os participantes num ACC tém de elaborar um regulamento
interno que estipule, no minimo, os requisitos de acesso e saida de
membros, as maiorias deliberativas exigiveis, o modelo de partilha da
energia renovavel produzida, o pagamento de tarifas, o destino dos
excedentes do autoconsumo e, se for caso disso, a aplicagio da receita
da sua comercializa¢do. Devem ainda designar a entidade gestora do
autoconsumo coletivo (EGAC), que pode ou nio ser autoconsumi-
dor, e a quem compete a representagio do ACC e a gestdo da ativi-
dade corrente.
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O mesmo diploma descreve a CER no artigo 189.%, n.° 1:

Pessoa coletiva constituida nos termos do presente decreto-lei,
mediante adesio aberta e voluntaria dos seus membros, sdcios ou acio-
nistas, os quais podem ser pessoas singulares ou coletivas, de natureza
publica ou privada, incluindo, nomeadamente, pequenas e médias
empresas ou autarquias locais, por estes controlada e que, cumulativa-
mente: (¢) Os membros ou participantes estejam localizados na proxi-
midade dos projetos de energia renovavel ou desenvolvam atividades
relacionadas com os projetos de energia renovavel da respetiva comu-
nidade de energia, incluindo necessariamente UPAC; (4) Os referidos
projetos sejam detidos e desenvolvidos pela CER ou por terceiros, desde
que em beneficio e ao servico daquela; () A CER tenha por objetivo
principal propiciar aos membros ou as localidades onde opera a comu-
nidade beneficios ambientais, econémicos e sociais, em vez de lucros
financeiros. [Decreto-Lei n.° 15/2022, 99]

Estas entidades tém a faculdade de produzir, consumir, armazenar,
comprar e vender energia renovavel com os seus membros ou com ter-
ceiros; partilhar e comercializar entre os seus membros a energia reno-
vavel produzida pelas UPAC ao seu servi¢o; aceder a todos os mercados
de energia, diretamente ou através de agregacio (artigo 189.°, n.° 2).

Embora se assemelhem na pratica da atividade de autoconsumo,
as CER e os projetos de ACC diferem, desde logo, quanto aos mode-
los de governagio: enquanto a modalidade de ACC requer apenas a
elaboragio de um regulamento interno e a designa¢io de uma EGAC,
as CER exigem a criagio de uma pessoa coletiva (por exemplo, uma
cooperativa, associa¢io, fundacio ou sociedade) que assume a gestio
da comunidade e dos seus ativos.

Quando confrontado com a Diretiva 2018/2001, constata-se que o
Decreto-Lei n.° 15/2022 mantém a liberdade de configuracio juridica
das CER e o requisito de adesio aberta e voluntaria. Verificam-se, no
entanto, diferencas subtis e aparentemente indcuas entre a definigdo
consagrada na diretiva europeia e a transposi¢ao para o direito interno.?

2 As diferengas foram assinaladas a itdlico. Para esta anélise comparativa,
apoiamo-nos na investigacio da jurista Natdlia Moreno, que tem sido divulgada
em diversos eventos publicos (por exemplo, os ciclos de webinars «Comunidades
de Energia e o Poder Local», organizados em 2022 e 2023) e estd disponivel online
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O primeiro aspeto a assinalar diz respeito a auséncia do imperativo da
autonomia no diploma portugués. Embora o Decreto-Lei n.° 162/2019,
no artigo 2.°, alinea j), referisse que a CER deveria ser «autonoma dos
seus membros ou sdcios», na atualiza¢io posterior da defini¢io a nogio
de autonomia é removida.

O segundo aspeto que merece ser escrutinado é relativo aos ato-
res que compdem a CER: ao contririo do que acontece na diretiva
europeia, que enumera taxativamente os atores que podem parti-
cipar numa CER - pessoas singulares, PME ou autoridades locais,
incluindo municipios -, o diploma nacional, ao acrescentar o advér-
bio «<nomeadamente», indica um leque de atores meramente exem-
plificativo. Tal significa que atores que nio constam da lista, como
grandes empresas, também podem aderir a uma CER.

Além disso, o legislador portugués obriga a que a CER possua
uma UPAC, ficando obrigada a realizar a atividade de ACC. Esta
condigdo — que nio encontra qualquer fundamento na diretiva euro-
peia — alimenta uma confusio entre as modalidades de CER e de
ACC. Nio raras vezes, o termo «comunidade de energia» é utilizado
de forma indiferenciada para designar a produgdo, consumo, arma-
zenamento, partilha e venda de eletricidade renovéavel entre vérios
consumidores, independentemente da tipologia do projeto. Embora
a legislagdo portuguesa nio preste este esclarecimento, o dmbito de
atuagio das CER ¢, inerentemente, mais amplo, ndo se limitando a
atividade de ACC. Estas podem executar, a titulo de exemplo, acdes
de eficiéncia energética, de reabilitacio de edificios e de mobilidade
elétrica, compras coletivas de equipamentos, ou ainda formagdes na
area da literacia energética.

O ultimo aspeto — provavelmente, o que mais deturpa o espirito
da diretiva europeia — refere-se a propriedade e controlo dos projetos
de energia renovavel. A diretiva 2018/2001 ¢ inequivoca: os proje-
tos de energia renovavel «sdo propriedade dessa entidade juridica [a
CER] e por esta desenvolvidos» (Parlamento Europeu e Conselho

(https://www.youtube.com/watch?v=17dfcPC9bz8). Recorreu-se ainda a ferramenta
«rastreador da transposi¢io», uma ferramenta desenvolvida pela federagio europeia
das cooperativas de energia renovéveis (REScoop) e que avalia o progresso da trans-
posicdo das defini¢des de Comunidade de Energia Renovavel e de Comunidade de
Cidadios para a Energia (CCE) nos Estados-Membros da UE (disponivel em https://
www.rescoop.eu/policy/transposition-tracker/rec-cec-definitions).
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Europeu 2018, 103). Ja o diploma portugués permite que os projetos
«sejam detidos e desenvolvidos pela CER ou por terceiros, desde que
em beneficio e ao servico daquela» (artigo 189.°, n.° 1). Desvirtua,
assim, o modelo de governagio da CER, originalmente assente no
controlo efetivo exercido pelos participantes.

Esta transposi¢do discrepante suscita diversas questdes em relagio
aos atores que podem integrar uma CER e ao seu modelo de governa-
¢do: se os projetos de energia renovavel forem detidos e/ou desenvol-
vidos por terceiros, quem tem o poder de decisio? Sem a salvaguarda
de autonomia, pode existir um controlo maioritdrio por parte de um
dos membros? Antecipam-se riscos acrescidos de cooptagio por parte
de intervenientes tradicionais no mercado (grandes empresas privadas
do sector da energia)? Se os projetos sio detidos e/ou desenvolvidos
por entidades externas, qual é o papel dos cidadios? Finalmente, as ini-
ciativas coletivas e descentralizadas de energia renovavel que comecam
a emergir em Portugal podem ser consideradas expressdes de energia
comunitaria? Para tentar responder a esta questdo serd apresentada na
sec¢do seguinte uma caracterizagao preliminar destes projetos.

Iniciativas coletivas e descentralizadas

de energia renovavel em Portugal: uma
caracterizagao preliminar a luz da energia
comunitaria

De modo a delimitar o universo da analise, foi conduzido um mapea-
mento das iniciativas que se desigham como «comunidade de energia»
ou «comunidade de energia renovavel». Tratando-se de um fenémeno
de disseminagio limitada em Portugal, ndo existe um repositorio que
agregue estas iniciativas. Dada a escassez de informagio publica, con-
siderou-se que o meio mais eficaz para construir uma base de dados
que pudesse ser atualizada em permanéncia seria a analise de noticias.

Desde agosto de 2021 - data em que foi oficialmente inaugu-
rado o primeiro ACC em Portugal, na Santa Casa da Misericérdia de
Miranda do Douro -, dezenas de projetos que se apelidam de «comu-
nidade de energia (renovavel)» tém sido anunciados na comunica-
¢do social. No entanto, na sequéncia de uma anélise mais aturada,

124



A energia comunitdria em constru¢do

verificou-se uma discrepincia assinalavel entre a sua denominacio e
o seu estatuto juridico. A maioria das iniciativas pertence, legalmente,
a tipologia de ACC, o que traduz a dilui¢do e a apropriagio indevida
do conceito de «comunidade de energia».

Entre marco de 2020 e outubro de 2023, foram contabilizadas
89 iniciativas que incluem, maioritariamente, parques industriais,
empresariais ou tecnoldgicos (27 casos), institui¢des particulares de
solidariedade social (11), complexos desportivos (dez), aldeias (oito),
centros urbanos (seis), associagdes de bombeiros (quatro), escolas pri-
vadas (trés), empreendimentos imobilidrios ou turisticos (trés), juntas
de freguesia (duas), condominios (dois), igrejas (duas) e uma ilha. De
acordo com os numeros divulgados pelo semandario Expresso, até 20
de junho de 2023 tinham dado entrada na Dire¢ao-Geral de Energia e
Geologia 694 pedidos de licenciamento — 665 para unidades de ACC
e 29 para CER -, dos quais apenas seis se encontravam em explora-
¢do - cinco ACC e uma CER (Prado 2023).

A luz dos critérios da energia comunitaria, a informacio pode
ser categorizada em cinco dimensdes: atores, modelo de governa-
¢do, objetivos, atividades e financiamento. Uma vez que, aquando
da publica¢io das noticias, as iniciativas se encontravam, maioritaria-
mente, em fase de planeamento, aspetos relacionados com o modelo
de governagio, as atividades e o financiamento ainda nio se aplica-
vam, pois nio estavam suficientemente consolidados ou nio foram
difundidos publicamente. Por conseguinte, a informagdo mais fidvel
diz respeito aos atores e objetivos, elementos em que assenta a carac-
terizacao preliminar.

Deste modo, os atores, isto ¢, as entidades de quem partiu a ini-
ciativa para a implementacio do projeto ou que sdo responsaveis pela
sua operacionalizagdo, foram agrupados em empresas privadas, autar-
quias, associagdes e fundagdes, coletividades locais e grupos de cida-
dios e parcerias entre universidades e comunidades locais (quadro
3.1). Tanto quanto foi possivel aferir, nenhuma cooperativa elétrica
estd na origem destas iniciativas. Constata-se que a maioria estd a ser
implementada por empresas privadas. Este tipo de projetos, postos
em pratica como parte do seu leque de servigos, tem correspondido
apenas a ACC, sem resultar na criagio de uma CER.
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Quadro 3.1 - Distribuicdo das iniciativas de acordo com o tipo de ator

Atores Empresas | Autarquias | Associagdes e | Coletividades Parcerias entre
privadas fundagdes locais e grupos universidades
de cidadios e comunidades
locais
Numero de
iniciativas 70 ’ 4 > !

Fonte: Elaboracio prépria a partir dos dados recolhidos através da andlise de noticias, outubro
de 2023.

Para os restantes atores nio foi possivel confirmar a tipologia de
todas as iniciativas. No entanto, com base na informagio veiculada
na comunicagdo social, apresenta-se a seguinte distribui¢do provisé-
ria: das nove iniciativas encabegadas por autarquias, duas estdo pla-
neadas como CER e uma como ACC; no que concerne s quatro
iniciativas de associacdes e fundacdes, pelo menos duas sio ACC;
relativamente as cinco iniciativas lideradas por coletividades locais
e grupos de cidadios, uma pretende constituir-se como CER e trés
como ACC; a iniciativa resultante da parceria entre uma universidade
e a comunidade local esta concebida como CER.

No total, foram identificadas apenas quatro CER, em diferentes
fases de desenvolvimento (nenhuma se encontra ainda em funciona-
mento): a CER de Vila Boa do Bispo e a Associacdo da CER da Bata-
lha, ambas promovidas pelas respetivas autarquias; a CER de Telheiras,
impulsionada por uma coletividade local, a Parceria Local de Telheiras,
e pela Junta de Freguesia do Lumiar; a CER da Ilha da Culatra, fruto da
parceria entre a Universidade do Algarve e a comunidade local.

Com base na informagio divulgada pelas iniciativas, os objetivos
que pretendem alcangar podem ser subdivididos em trés dimensdes:
agdo climadtica e energia, econdémicos e sociopoliticos. Foram veicu-
lados os seguintes objetivos especificos de agdo climética e energia:
contribuir para a sustentabilidade ou prote¢io ambiental, redu¢io da
pegada ecoldgica ou combate as alteragdes climaticas; acelerar a tran-
si¢do energética e/ou a descarbonizagio; otimizar os consumos ener-
géticos e/ou promover a eficiéncia energética; aumentar o conforto
térmico dos edificios; aumentar a autonomia e seguranga energética
e/ou reduzir a dependéncia da rede; implementar solugdes tecnologi-
cas inovadoras na area da energia.
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Os objetivos especificos de cariz econdémico referem-se a pou-
panga na fatura e ao fomento da competitividade econémica e/ou do
tecido empresarial. Foram ainda identificados sete objetivos sociopo-
liticos: promover a gestio democratica e/ou o controlo coletivo da
energia; contribuir para um sistema energético mais inclusivo e/ou
para uma transi¢ao energética justa; envolver os cidadios e as comuni-
dades na transi¢do energética e/ou sensibilizar para a cidadania ener-
gética; democratizar o acesso a energia renovavel; combater a pobreza
energética; promover o espirito de comunidade e/ou a coesio social;
fomentar a resiliéncia local e/ou o desenvolvimento do territério.

Uma analise integrada permitiu apurar que a maioria das inicia-
tivas — 66 —, independentemente do perfil dos atores, pretende dar
prioridade a poupanga na fatura da energia. O segundo objetivo com
maior peso € a aceleragio da transi¢io energética, referido 45 vezes;
seguindo-se 0 combate A pobreza energética e o contributo para a
sustentabilidade, ambos mencionados por 31 iniciativas. A excecio
do combate a pobreza energética, os objetivos sociopoliticos, estreita-
mente associados a energia comunitdria, surgem com menor frequén-
cia. A titulo de exemplo, o objetivo de promover a gestio democratica
e/ou o controlo coletivo da energia é mencionado apenas quatro
vezes: por trés das iniciativas impulsionadas por coletividades locais e
grupos de cidadios e por uma das iniciativas lideradas por autarquias.

Embora as iniciativas identificadas reclamem o titulo de «comu-
nidade de energia (renovavel)», nem todas constituem, automatica-
mente, expressdes de energia comunitaria. A luz dos seus critérios,
verifica-se que as CER e os ACC mapeados apresentam diferencas
substanciais no que diz respeito ao perfil dos atores que imple-
mentam e financiam o projeto de energia renovavel, ao modelo de
governagio — mais concretamente, a propriedade e o controlo - e ao
envolvimento dos cidadios e da comunidade local.

Relativamente aos ACC, as empresas privadas estio a ampliar
o seu portefdlio de servigos, oferecendo solugdes «chave na mio».
Respaldando-se na legislagdo, que obriga as CER a realizar a ativi-
dade de ACC, designam os seus projetos por «comunidades de ener-
gia», artificializando o conceito e refor¢ando a sua ambiguidade no
contexto portugués. Ao assumirem o papel de EGAC, removem
todos os encargos financeiros e burocriticos, mas também o espaco
para a organizagdo coletiva. Este tipo de ACC assenta numa relagio
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meramente comercial entre uma empresa privada e um cliente final,
pelo que os cidadios permanecem apenas consumidores — ndo detém
a infraestrutura (por exemplo, a central fotovoltaica) nem a energia
renovavel produzida. Deste modo, embora sejam projetos coletivos,
porque podem reunir diversos produtores e consumidores, no sio
enquadraveis na categoria de energia comunitaria.

Perante este cendrio, é pertinente questionar se a apropriagio do
conceito de «comunidade de energia» por parte de empresas privadas
e a preponderancia destes atores na implementagdo de projetos de
ACC - apresentados como mais convenientes e flexiveis - podem
retirar espago para o florescimento de iniciativas de base comunitaria.

Contudo, nem todos os projetos de ACC sido semelhantes ao
modelo das empresas privadas. Embora minoritarios, foram iden-
tificados projetos de iniciativa cidada (em dois condominios) e de
iniciativa municipal (em dois centros urbanos) que adotam aborda-
gens mais colaborativas e participativas. No caso dos condominios,
a decisio de criar um ACC implicou a mobilizagio dos residentes,
a realizagdo de reunides, um processo deliberativo e uma tomada de
decisio. Relativamente aos ACC de iniciativa municipal, ambos
foram apresentados a populacio em sessdes publicas. Num deles,
a participacio estd aberta a todos os municipes geograficamente pro-
ximos da UPAC; no outro, os municipes poderdo investir, passando
assim a deter parte da energia renovavel produzida localmente.

Ainda que os ACC mapeados nio possam, na sua configuracio
atual, ser considerados exemplos de energia comunitaria, os seus
potenciais beneficios ambientais e socioecondémicos nio sio negli-
gencidveis. Estes projetos, uma vez em funcionamento, poderio
contribuir para acelerar a transi¢do energética, através da produgio
descentralizada de eletricidade renovével, para aumentar a autonomia
e a seguranca energética e para testar solugdes tecnoldgicas inovado-
ras. J& os contributos para a poupanga na fatura e para o combate a
pobreza energética — dois dos objetivos mais invocados — nio sio
facilmente antecipaveis, visto que dependem de uma miriade de fato-
res (desde a percentagem de eletricidade que continua a ser comprada
ao comercializador aos rendimentos do agregado familiar, passando
pelo desempenho energético das habitagdes).

No que diz respeito as CER, estas estariam, por principio, mais pro-
ximas da ideia de energia comunitaria. Com efeito, independentemente
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dos atores que as componham, da configuragio juridica que adotem,
dos objetivos que as norteiem ou dos reais beneficios ambientais, eco-
ndmicos e sociais que venham a resultar da sua atuagio, a criagio de
uma CER implica a mobiliza¢io de participantes que partilhem moti-
vagdes semelhantes e que assumam o compromisso de investir no pro-
jeto (seja no pagamento de quotas ou na aquisicio da UPAC), bem
como processos deliberativos regulares (desde logo, para elaborar os
estatutos e eleger os Orgdos sociais e, mais tarde, para assegurar a sua
gestdo corrente) — no fundo, a democracia participativa em agio.

Segundo o mapeamento realizado, as CER permanecem residuais
no conjunto dos projetos coletivos de energia renovavel — apenas quatro
num total de 89 iniciativas identificadas. Assim sendo, s6 serd possivel
comprovar o seu contributo para o robustecimento da energia comu-
nitaria em Portugal quando estiverem em pleno funcionamento. Nio
obstante, j4 sobressaem as diferencas entre as CER de Telheiras e da Ilha
da Culatra — as mais consolidadas até a0 momento — e os projetos de
ACC das empresas privadas: saio implementadas por entidades locais em
parceria com autarquias, institui¢des do ensino superior, associagdes, ou
a Coopérnico, que prestam apoio técnico e juridico; as UPAC sio deti-
das pela entidade juridica que enquadra a CER (uma associa¢io, no caso
de Telheiras, e uma cooperativa, no caso da Culatra); o financiamento é
assegurado pelos participantes e ndo por terceiros; as comunidades locais
foram envolvidas desde o inicio; os membros (que incluem agregados
familiares, autarquias, associagdes locais e equipamentos comunitarios)
tém o poder de decidir o futuro da CER.

Em suma, num contexto em que a expressio «comunidade de
energia» é tantas vezes mobilizada de forma indiscriminada e equi-
vocada, revela-se fundamental aprofundar a anélise da relagdo entre
iniciativas descentralizadas de energia renovéavel, organizagio cole-
tiva e democratizagdo. Note-se que as iniciativas coletivas e des-
centralizadas de energia renovével, ainda que de base comunitaria,
ndo sdo inerentemente benignas; alids, podem refletir e reproduzir
desigualdades socioecondémicas, ja que a participagdo pode estar
dependente da disponibilidade de recursos financeiros, por exem-
plo, para a coaquisi¢do de painéis solares fotovoltaicos ou para o
pagamento de quotas. Por conseguinte, futuras investigagcdes deve-
rio acompanhar o desenvolvimento das CER, com o intuito de
tracar o perfil sociodemografico dos seus participantes, bem como
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avaliar a democraticidade dos seus procedimentos e os beneficios
ambientais e socioeconémicos proporcionados aos territérios e as
comunidades em que se inserem.

Notas conclusivas

50 anos apds o 25 de Abril, Portugal encontra-se perante um novo
designio nacional: a transi¢do para fontes de energia exclusivamente
renovavelis e a eletrificacio dos consumos finais, numa 6tica de eficién-
cia energética, abandonando definitivamente os combustiveis fosseis
para producdo de eletricidade e assegurando, simultaneamente, jus-
tica social ao longo do processo. Nao obstante, ao contrario do que
acontecia no advento da democracia, nio existe, atualmente, uma
empresa publica verticalmente integrada a operar no sistema elétrico
nacional, com o objetivo de «promover e satisfazer as exigéncias de
desenvolvimento social e econdémico de toda a populag¢io» (Decreto-
-Lei n.° 502/76, artigo 2.°).

Com efeito, a criagio do mercado interno de energia da Unido
Europeia implicou uma reestruturacio profunda do sistema elétrico
nacional, que redundou na liberalizagio do mercado de energia elé-
trica portugués. Os sucessivos pacotes legislativos europeus (Dire-
tiva 96/92/CE; Diretiva 2003/54/CE; Diretiva 2009/72/CE; pacote
«energia limpa para todos os europeus») traduziram-se, a nivel nacio-
nal, na separa¢io das atividades de producio, transporte, distribui¢do
e comercializacdo, na abertura do mercado a concorréncia (as ativida-
des de produgio e comercializagdo de eletricidade passaram a ser exer-
cidas em regime concorrencial de livre acesso), no controlo privado
das redes de transporte e distribui¢io e na criacio de um regulador
independente — a Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos —
que esvaziou o Estado das suas competéncias de controlo e regulacio.

E importante sublinhar que Portugal foi além do que era exigido
pelo direito europeu e privatizou o sector elétrico por completo: a pri-
vatizagdo da EDP, que comecou a ser preparada em finais da década
de 1990, passando por diversas etapas, ficou concluida em 2013; j4
a privatizagio da REN - Redes Energéticas Nacionais, empresa que
opera as redes nacionais de transporte de eletricidade e de gés, ficou
concluida no ano seguinte (Horta e Gomes 2023).
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No entanto, as promessas de que o mercado liberalizado seria
mais vantajoso para os consumidores finais, nomeadamente devido
a possibilidade de escolher livremente o comercializador de energia
que oferecesse a melhor tarifa, ficaram muito aquém das expectati-
vas. Segundo o Eurostat (2023), em 2022, 17,5% da popula¢io por-
tuguesa nio conseguia manter a sua casa adequadamente aquecida
— a quarta maior percentagem da Uniio Europeia. 50 anos volvidos
desde a revolugio dos cravos, a pobreza energética continua a ser um
problema social estrutural em Portugal (Horta ez al. 2019). De acordo
com a Estratégia Nacional de Longo Prazo para o Combate a Pobreza
Energética 2023-2050, afeta entre 1,8 e 3 milhdes de pessoas, das
quais entre 609 000 e 660 000 encontram-se em pobreza energética
severa. O direito universal a energia (que se pretende exclusivamente
renovavel) continua, pois, por cumprir.

A organizagio dos cidaddos em torno da energia renovavel através
de CER ou de outras iniciativas de base comunitaria (como as coope-
rativas), que poderdo ser fundamentais para uma democratiza¢io mais
ampla do sector energético, nio se encontra ainda suficientemente
disseminada em Portugal. Destacam-se, como principais barreiras a
sua implementacio, a complexidade dos processos de licenciamento
e a auséncia de resposta por parte da administragio publica. Como foi
possivel verificar na sec¢io anterior, as expressdes de energia comuni-
tiria permanecem, assim, residuais no contexto portugués, pelo que
o seu alcance social e o impacto econémico e ambiental sio ainda
bastante limitados. Assim sendo, o seu atual contributo para a demo-
cracia energética, ou seja, para o controlo democritico do sistema
energético, a redistribui¢io do poder politico e econémico, o direito
universal a energia renovavel e a justica social (Ferreira 2023), é tam-
bém reduzidos.

Em suma, a transi¢io para as renovaveis representa uma oportuni-
dade impar para a democratizacio do sector energético. Alcangar este
desiderato implica ndo s6 desimpedir o caminho para o florescimento
de verdadeiras iniciativas de energia comunitdria, mas também reabi-
litar o papel do Estado na provisdo de servigos publicos, recuperando,
assim, a funcio social do sector energético contida no espirito de

Abril.
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«A tua politica € o trabalho
[...] O teu tnico jogo deve
ser a pesca»': o trabalho na
pesca desde o Estado Novo
a emergéncia climatica

Joana Sa Couto

! Citacio retirada do Jornal do Pescador, n.° 63, 31 de marco de 1944.
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Figura 4.1 - Manifestacdo de rua no Dia do Trabalhador (1.° de Maio)
no pos-25 de Abril, na marginal da vila de Sesimbra

Fonte: Espdlio Idaleciano Cabecinha e Américo Ribeiro, Arquivo Municipal de Sesimbra.



Introduc¢io?®

A maritimidade e as pescas durante
o Estado Novo

O Estado Novo (1933-1974) é considerado, de todas as ditaduras
europeias que nascem dos anos 1920, como a mais institucionalizada e
de maior longevidade (Pinto 2008). Assente nos valores de Deus, Pétria
e Familia, foi criada uma maquina de propaganda e um processo de
objetificagdo da cultura popular portuguesa que se constituem como
aspetos centrais do discurso nacionalista (Sampaio 2012). A ideologia
maritimista reflete-se ndo apenas nos discursos e nas formas de pro-
paganda, mas também nas préprias iniciativas estatais de protegio e
fomento, como a campanha do bacalhau, e na exaltagio dos modos de
vida e dos proprios bairros das gentes do mar, com a criagio da Junta
Central das Casas dos Pescadores (Garrido 2016b). Aliando as pescarias
ao destino maritimo de Portugal, por sua vez associado ao colonia-
lismo, a preocupagio com o mar portugués torna-se uma caracteristica
do pendor historicista do salazarismo (Garrido 2001).

As edicoes do Jornal do Pescador retratavam de forma harmoniosa
as comunidades piscatdrias e os homens do mar enquanto seres livres da
miséria, tal como a sua liberdade perante os vicios da perigosa proletari-
zagdo, o que, paradoxalmente, era acompanhado por noticias dedicadas
a modernizacio da frota e a melhorias das condi¢des de trabalho gragas

2 Este texto é uma versdo adaptada de um capitulo que integra a tese de doutora-
mento «Ecologias do trabalho da pesca: uma etnografia com pescadores de Settibal
e Sesimbra» da autora.
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a «obra social das pescas» (Garrido 2016b, 147; Martins 2001). A «faina
maior», termo usado para a pesca do bacalhau nas dguas gélidas do
Atlantico Norte, inspiraria ideias de crescimento da grande pesca, a par
da ligacio histérica do pais aos mares longinquos, usando a pesca para
alimentar discursos sobre um imagindrio irreal retratado na literatura e
na imprensa, mas também na pintura, no teatro e no cinema, para além
de rituais encenados para fomentar matriculas: «Ir ao bacalhau, alimen-
tar o povo, trazer a patria o pao dos mares» (Garrido 2016b, 160).

Para manter este paradigma, o Estado Novo apostou numa orga-
nizagdo corporativa que incluia os sindicatos nacionais, os grémios,
as casas do povo e as casas dos pescadores, que permitia alimentar da
forma que interessava ao regime a educagio e a cultura que chegavam
ao povo, sendo proibida e reprimida qualquer espécie de atividade
politica ou social contraria aos interesses do mesmo (Melo 2001).

O corporativismo do Estado Novo e a Junta
Central da Casa dos Pescadores

Tanto através da Constituigio de 1933, como do proprio Estatuto
do Trabalho Nacional, o Estado Novo criou organismos corporativos
a0s quais competia a iniciativa e a organizagdo de institui¢cdes de pre-
vidéncia, sendo que o financiamento e a administracio caberiam as
entidades patronais e aos proprios trabalhadores (Freire e Ferreira 2019;
Rosas e Brito 1996a e 1996b). Ao Estado estariam atribuidas fungdes
de defesa, representacio externa e ordem interna (Rosas 1994). Na rea-
lidade, o Estado regulava praticamente todo o processo de desenvol-
vimento econdmico capitalista ao servico dos interesses da agricultura
tradicional, dos interesses coloniais, de certos sectores industriais com
um forte dirigismo e do protecionismo econdémico (Rosas 1994).

As casas dos pescadores faziam parte da organizagio corpora-
tiva institucionalizada do Estado Novo enquanto organismo corpo-
rativo primério de cardter misto, a semelhanca das casas do povo,
criadas como 6rgios de tutela governamental através do Decreto-Lei
n.° 1953, de novembro de 1937 (Rosas e Brito 1996b), sendo os uni-
cos organismos primrios sem integracio em federa¢des ou unides
(Freire e Ferreira 2019). Englobando tanto pescadores como patrdes
da pesca, a sua criagio poderia partir dos proprios interessados ou
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até de autoridades, como capities dos portos, delegados maritimos
ou o Instituto Nacional do Trabalho (Lucena 2001). Todos os sdcios
(¢fetivos e protetores) pagariam uma quota: os trabalhadores matricu-
lados em barcos ou companhias de pesca como pescadores, ou que
trabalhassem como pescadores ou auxiliares de pesca com cédula de
inscri¢do maritima, pagariam uma percentagem do valor vendido em
lota; ja os protetores, isto é, todos os cidadios que quisessem auxiliar
a classe, ndo diretamente ligados as pescarias, pagariam uma quota
de acordo com a quantidade de barcos e importincia econdémica do
sector na 4rea abrangente (Rosas e Brito 1996a). E de referir que era
através da Junta Central das Casas dos Pescadores que se geriam tam-
bém as seguradoras, como a Mutua dos Pescadores, fundada em 1942,
que ainda hoje existe (Garrido 2012 e 2016a).

Apesar das varias reestruturacdes no que toca aos estatutos da
Junta Central das Casas dos Pescadores, estas respondiam ao subse-
cretario de Estado das Corporagdes e Previdéncia e, a partir de 1950,
ganharam representagdo na Fundagio Nacional para a Alegria no Tra-
balho (FNAT). Criada em 1935, a FNAT sofreu uma reestruturagio
na década de 1950, em que passou a ser gerida por um conselho geral
de dez membros, que representavam os sindicatos, casas do povo,
casas dos pescadores, grémios, organismos de coordenagio econd-
mica e institui¢cdes de previdéncia (Rosas e Brito 1996a e 1996b). Que
nio se deixe espago para ddvidas: as casas dos pescadores eram orga-
nismos antidemocraticos e antiassociativos, favorecendo os interesses
dos armadores e nio representando os interesses ou necessidades dos
pescadores, sendo, na sua maioria, lugares de recreio e postos médi-
cos (Garrido 2012), como ilustra o facto de a Casa dos Pescadores de
Setubal ter sido construida, em 1938, na antiga sede da Associacio de
Classe dos Trabalhadores do Mar.

Em termos de responsabilidade da Junta Central das Casas dos
Pescadores, estas eram de representagdo profissional, educagio, pre-
vidéncia e assisténcia, pelo que fazia parte das suas competéncias
construir habitacdes, organizar os servicos de pensdes de reformas e
abono de familia, mas também uma distribui¢io de telefones e cur-
sos de educagdo para adultos, para além da instalagio de bibliotecas
(Rosas e Brito 1996a). Porém, algumas das medidas que na Europa se
comegaram a adotar no fim da Primeira Guerra Mundial chegaram
bastante tarde a Portugal. Dando o exemplo do abono de familia, este
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é institucionalizado em 1942, mas mais anos demoraria até chegar a
todas as classes sociais: sé chegaria aos pescadores através da Junta
Central das Casas de Pescadores em 1946 (Pimentel 1999). Sendo as
casas dos pescadores controladas e geridas por membros do regime,
estas poderiam ser dissolvidas a partir do momento em que o governo
considerasse as suas atividades prejudiciais. Outro exemplo da pesada
repressdo e da precariedade € a greve dos bacalhoeiros de 1937, uma
das mais longas enfrentadas pelo salazarismo, que incluiu violéncia
em vérios pontos do pais, nomeadamente em Settbal, onde também
se extinguiu, no ano seguinte, o Sindicato dos Pescadores (um dos trés
unicos no pais) (Garrido 2003 e 2012).

Este capitulo ndo procura ser um trabalho exaustivo sobre a his-
toria da pesca; porém, algo inescapavel quando falamos de pesca e do
Estado Novo é a campanha do bacalhau. Nio sendo este o foco, vale
a pena aqui referenciar o relevante esfor¢o de recrutamento do regime,
que levou a que uma grande quantidade de pescadores de todos os
pontos do pais enfrentassem as duras jornadas de trabalho na procura
de melhores condigdes para a sua familia (e assim evitando o servigo
militar em contexto de guerra colonial). Foi a faina maior que impulsio-
nou também muitas negociagdes internacionais de gestio dos recursos
comuns (Garrido 2006b), e muitas eram as imagens dos bacalhoeiros
usadas como propaganda politica, principalmente nas primeiras duas
décadas de publica¢io do Jornal do Pescador (Martins 2001).

O afastamento do mar no p6s-25 de Abril

Tanto como secretario de Estado das Pescas, entre 1974 e 1975, como
enquanto chefe da delega¢io portuguesa nas negociagdes para o direito
do mar, na Convengao das Nagdes Unidas, Méirio Ruivo é uma das
figuras do p6s-25 de Abril que demonstra uma grande preocupagio com
esta atividade econdmica (Garrido 2018). A frota pesqueira mantinha-
-se predominantemente artesanal, havendo também barcos de arrasto
e de cerco, mantendo-se também a pesca do atum e a decadente frota
bacalhoeira (Amorim 2011). Ainda assim, aquando do 25 de Abril de
1974, hd um romper com as narrativas salazaristas, com um afastamento
generalizado do mar (Garrido 2006b e 2018). Verifica-se um desmantela-
mento da organizagio cooperativa das pescas, com a extingdo das casas
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dos pescadores, o que, apesar do aumento salarial, leva a uma dificul-
dade de recrutamento e a instabilidade nas dinAmicas entre trabalhado-
res. Devido a conjuntura da época, os precos dos combustiveis sobem e,
consequentemente, verifica-se um aumento das despesas, pelo que entre
1970 e 1995 h4 uma quebra no niimero de pescadores a nivel nacional e
a produgio total cai 30%. As frotas de pesca longinqua sdo as que regis-
tam maiores quebras, especialmente os barcos de cerco (Garrido 2018).
Paralelamente, dé-se uma crise ecoldgica. As décadas de 1960 e 1970
sao marcadas por um esgotamento dos recursos haliéuticos, dos quais
a pescaria dependia a uma escala global, e por um paradigma de ges-
tio preocupado com a pesca e o comércio responsavel (Amorim 2011).
E interessante referir, a0 nivel da precariedade, que apenas em 1997 se
estabelece o regime juridico do contrato individual de trabalho a bordo
das embarcacdes de pesca através da Lei n.° 15/97, de 31 de maio.

A CEE e a politica comum das pescas

E com a entrada de Portugal na CEE, em 1986, que se d4 uma
profunda alteracio do tecido produtivo das pescas. O sector pisca-
torio deveria agora reger-se pela Politica Comum das Pescas (PCP),
sendo que desde logo surgem subsidios europeus para abater frotas e
capturas (Garrido 2018; Madureira e Amorim, 2011). Com o Decreto-
-Lei n.° 278/87 houve uma regulamentacio dos tipos de pesca, que
fica dividida entre pesca artesanal (local e costeira) e industrial e ao
largo. A pesca artesanal é totalmente heterogénea, pelo que surgiu
no ano seguinte nos dados estatisticos o conceito de pesca poliva-
lente, ou seja, pesca exercida por meio de aparelhos de anzol, arma-
dilhas, alcatruzes, ganchorras, redes camaroeiro e do pilado, xdvegas
e sacadas-toneiras (Amorim 2011). Tanto na altura como hoje, a larga
maioria da frota pesqueira portuguesa é o que se considera pesca de
pequena escala, uma vez que predominam embarcagdes de pequeno
calado, que pescam até as 6 milhas de costa (Amorim 2011).

A PCP delimita os totais admissiveis de capturas (TAC) e as corres-
pondentes quotas de pesca nacionais com base na reparti¢io dos TAC
pelos paises da Unido Europeia. Esta fixagdo é feita com base em pare-
ceres cientificos, com vista a proteger a continuidade das espécies. Estas
quotas, porém, sio comummente trocadas com a Espanha (Pinho 2019).
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Uma das prioridades da Comissio Europeia é o combate a desig-
nada pesca ilegal/nio reportada/nio regulamentada, pelo que em
2008 ¢ aprovado o Regulamento n.° 1005/2008. Também é aprovado
financiamento para cada pais neste sentido. Em Portugal, a pesca ile-
gal apresenta-se como toda a pescaria que nio passa pela Docapesca
- Portos e Lotas, S. A., A excecao de contratos diretos entre armadores
e comerciantes/industriais, que devem pesar e comunicar as captu-
ras, com todas as taxas e encargos que isso implica. Em Portugal, ao
contrario de muitos Estados membros da UE, h4 a obrigatoriedade
de passar por este sistema, independentemente do que é pescado, seja
um polvo tnico de 8 kg ou toneladas de sardinha.

O mar e as pescas nas politicas publicas

Desde 1994 que as politicas publicas referentes ao mar e ao
oceano estdo enquadradas na Convengio das Nagdes Unidas sobre o
Direito do Mar (CNUDM), que, apés dificeis negociagdes, estabelece
um conjunto de direitos e deveres, numa Stica conservacionista, pela
preocupacio com 0s recursos, principalmente apos a ratificagao ini-
cial em dezembro de 1982 (Ruivo 2013). Estabeleceu-se a Zona Eco-
némica Exclusiva (ZEE) de duas milhas ainda através da Resolugio
da Assembleia da Reptiblica n.° 60-B/97. Esta estd integrada na zona
de pesca comunitaria e, portanto, qualquer atividade piscatéria fica
subordinada as regras comunitarias. A PCP tem vindo a ser discutida
desde 1977 e tem em conta os acordos internacionais e os interesses
dos Estados membros, ainda que nio de forma igual, assente no prin-
cipio da precaugio (Garrido 2018). Em Portugal ha uma preocupagio
crescente com as politicas publicas, a partir de 1998, com a questio
do mar e a gestio integrada das questdes maritimas, uma vez que é
neste espago que acontecem vdrias atividades humanas.

Neste sentido, em junho de 2003, o xv Governo Constitucional
criou a Comissdo Estratégica dos Oceanos, cujos trabalhos culmina-
ram no relatério «<O oceano: um designio para o século xx1», que
volta a chamar a atencio para o mar enquanto vetor estratégico para
Portugal, tanto pelas suas potencialidades econémicas como em ter-
mos de identidade nacional. Neste relatério é referida a importin-
cia do conhecimento empirico e tradicional na atividade piscatéria
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como um ponto forte, assim como as condi¢des naturais que propi-
ciam pescado de qualidade e alimentam esta atividade econdmica,
que tem ligagdes importantes com outras atividades, nomeadamente
a restauragdo e o turismo. Porém, nio deixa de referir também pon-
tos fracos conhecidos, como a pouca atratividade do sector, a sua
deficiente organizacio, as dificuldades decorrentes do ordenamento
da orla maritima e costeira, a falta de investimentos e a escassez de
recursos humanos, para além da dependéncia social e econdémica das
comunidades piscatérias. Esta comissdo foi extinta um ano depois.

Em 2005, o xvit Governo Constitucional cria uma Estrutura de
Missdo para os Assuntos do Mar, que, apds um ano de trabalho, via
aprovada a Estratégia Nacional para o Mar, que pretendia promover o
crescimento economico apoiado em trés pilares estratégicos: o conhe-
cimento, o planeamento e ordenamento maritimo e a defesa ativa
dos interesses nacionais. Posteriormente, em 2009, seria publicado
«O hypercluster da economia do mar. Um dominio de potencial estra-
tégico para o desenvolvimento da economia portuguesa» (SaeR/ACL
2009), mais um documento que, nascido da mente de economistas,
defende um desenvolvimento econdémico assente nas potencialida-
des maritimas. Este documento refere-se a pesca como uma atividade
em crise, necessitada de uma transformacio e modernizacio das fro-
tas para explorar recursos a uma maior distincia da costa, com uma
omissio de componentes socioculturais referentes as comunidades.
Tendo em conta que se trata de um pais com uma Zona Econémica
Exclusiva dezoito vezes superior a sua area terrestre, existe um grande
contraste entre a amplitude da economia maritima e as expectativas
do imaginario coletivo e da geopolitica (Garrido 2006a). Alids, de
acordo com a Dire¢io-Geral dos Assuntos Maritimos e das Pescas
da Comissio Europeia, Portugal é dos paises que menos postos de
trabalho criam no 4mbito das atividades maritimas e onde existe uma
tradicional dificuldade de comunicacio entre as diferentes pastas do
governo (Cunha 2011).

Quando, em 2015, com o xx1 Governo Constitucional de Portugal,
foi criado um Ministério do Mar, as expectativas eram altas. A Reso-
lugio do Conselho de Ministros n.° 68/2021 aprovou a Estratégia
Nacional para o Mar 2021-2030, sucedendo a ENM 2006-2016. Por
outro lado, a Conferéncia dos Oceanos das Nacdes Unidas, no verio
de 2022, teve como tema geral reforcar a agio nos oceanos com base
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na ciéncia e na inovagdo para a implementacio do ODS14.3 Este foi
um momento de grande importincia para sedimentar a posi¢io de
Portugal como ator-chave nas discussdes e nas preocupagdes relativas
aos oceanos. Uma das acdes referidas na conferéncia é a necessidade de
se cumprir o objetivo de proteger 30% das areas marinhas a nivel mun-
dial. Anténio Costa, primeiro-ministro de Portugal na altura, declarou
que esse objetivo seria cumprido antes de 2030, referindo a importin-
cia do conhecimento cientifico. Neste sentido, em marco de 2023 foi
criada a Comissdo para a Década das Nagoes Unidas das Ciéncias do
Oceano para o Desenvolvimento Sustentavel (2021-2030), designada
como Comité Nacional para a Década do Oceano, que tera a missio
de promover e coordenar a agio de Portugal para a concretizagao dos
objetivos definidos pela ONU em matéria de conservagio e susten-
tabilidade do oceano. Porém, apesar deste esforgo e potencialidades,
o xxi11 Governo Constitucional tornaria clara a sua visao para o mar
portugués: o Ministério do Mar foi extinto, colocando-se a pasta do
Mar no designado Ministério da Economia e Mar; as pescas seriam
remetidas para o Ministério da Agricultura e Alimentacio.

De acordo com o INE, o niimero de pescadores matriculados e de
embarcagdes ativas tem vindo a diminuir, sendo que em 2022 estavam
licenciadas cerca de 50,9% do numero total de embarcagdes (3875).
O programa Mar 2030 conta com uma avultada quantia de finan-
ciamento oriundo do Plano de Recuperagio e Resiliéncia (PRR), do
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), do Fundo
Social Europeu mais (FSE+), do Fundo de Coesio (FC) e do Fundo para
Uma Transi¢io Justa (FTJ), bem como do Fundo para o Asilo, a Migra-
¢do e a Integracio (FAMI) e do Fundo Europeu dos Assuntos Mari-
timos, das Pescas e da Aquicultura (FEAMPA). Grande parte deste
apoio sera para projetos submetidos ao programa e analisados por um
comité de acompanhamento com varios representantes. Os critérios
de avaliagdo ja estdo disponiveis, dando grande prioridade a projetos
relacionados com a eficiéncia energética para cumprir os objetivos de
neutralidade carbénica europeus. De um modo geral, estes apoios tém
como objetivos «[...] promover o aumento da competitividade e da

3 O ODS14 refere-se ao objetivo de desenvolvimento sustentdvel numero 14: con-
servar e usar de forma sustentdvel os oceanos, os mares e os recursos marinhos para
o desenvolvimento sustentdvel.
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viabilidade das empresas de pesca, através de investimentos nos navios
de pesca, destinados a melhorar a higiene, a satde, a seguranca e as con-
digdes de trabalho dos pescadores, a promover a valoriza¢io e a qua-
lidade dos produtos da pesca, a fomentar processos de digitalizagio da
atividade e a melhoria da eficiéncia energética, a atenuar os efeitos das
alteragdes climéticas e a reduzir o impacto da pesca no meio marinho».
(MAR2030 2023). Serd interessante analisar o impacto deste programa,
principalmente as iniciativas de ac¢io local. Atualmente, persistem no
sector problemas de atratividade nio apenas devidos ao progressivo
abandono, como consequéncia dos baixos niveis de rendimento dis-
tribuido, tendo em conta o tipo de atividade, o risco e a incerteza
inerentes e a falta de condigdes e seguranca no trabalho, bem como
dificuldades crescentes a nivel politico e econdémico.

A emergéncia climatica e as pescas

Devido as alteracoes climdticas, tém-se verificado mudancas na
temperatura e na salinidade do mar de forma geograficamente hete-
rogénea, reduzindo a densidade da camada superficial do oceano,
que se tornarda mais estratificado verticalmente (IPCC 2019;
Barange e Perry 2009). O escoamento dos rios também sofrerd
alteragdes por causa do aquecimento das dguas (Barange e Perry
2009). Isto implica altera¢des na produtividade e na dindmica de
ecossistemas sensiveis dos quais depende a pesca, aumentando a
incerteza inerente a atividade. A acidificagio e a perda de oxigénio
também resultario em perdas de biodiversidade, com impactos cla-
ros na pesca, principalmente no que toca aos invertebrados (IPCC
2019; Sumaila ef al. 2010). As alteragdes na distribui¢do espacial
dos peixes e dos invertebrados tém também impactos, sendo uma
das principais mudancgas notadas pelos pescadores (Sumaila ef al.
2010; Mendes 2013). Porém, esta questdo é mais complexa do que
parece, uma vez que algumas espécies podem migrar rumo aos
polos, enquanto outras podem preferir migrar para zonas mais pro-
fundas. Isto pode ainda levar a invasido de habitats por espécies exo-
genas, com consequéncias no equilibrio dos ecossistemas. Tal pode
significar, em termos praticos, mudancas nas rotas, alteracdes em
alguns segmentos e artes e até novas oportunidades de pescarias.
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Em termos geopoliticos, esta questio pode tornar-se um desa-
fio pelas disputas de territérios maritimos (Sumaila ez a/. 2010).
Os impactos das alteragdes climéticas na produgdo primdria nido
sdo claros e, portanto, o seu impacto na pesca é também incerto.
Porém, todas as possiveis consequéncias no oceano tém impacto
na atividade piscatéria que deste depende. Deste modo, podemos
esperar impactos econdmicos relativos tanto a quantidade como a
qualidade dos recursos haliéuticos, que se poderio sentir de varias
formas, desde o prego e valor em leilio, ao custo das viagens, ou ao
ordenado dos pescadores (que nunca é certo, mas sim dependente
do ganho do lance e do proprio papel do individuo), sentidos mais
profundamente pelos pescadores e ndo tanto pelos intermedidrios
e outras atividades auxiliares (Sumaila et al. 2010), sobretudo nas
comunidades de menor escala.

Na Estratégia Nacional para o Mar 2021-2030 observa-se uma clara
preocupacio com as alteragdes climéticas e com outros problemas
ambientais, nomeadamente a polui¢io e acidificacio dos oceanos,
assim como a questdo energética de todos os sectores de atividade
maritima. Apesar de haver um discurso algo consciente da riqueza
cultural de algumas atividades maritimas, a ENM é construida com
base num objetivo de crescimento da economia azul. Uma econo-
mia que se quer sustentivel a virios niveis «[...] utilizando princi-
pios de circularidade, inclusividade, equidade para uma harmonia
ambiental social, cultural e econémica» (DGPM 2021, 26). Porém,
na realidade, a relacdo politica com o mar e as pescas nio ¢é igual e é
algo paradoxal. Percebe-se uma preferéncia por outras areas da eco-
nomia azul que produzem mais riqueza e com uma incerteza menor.
A questio da gestdo das pescarias de forma fop-down, nio tendo em
conta o contexto local, ja tem vindo a ser criticada por varios autores.
Esta questio prende-se com o estrangulamento das comunidades de
pequena escala, em detrimento de uma maior industrializagio para
uma maior eficiéncia e crescimento, mas nio sd. Também através de
formas injustas de acesso a recursos e da deficiente participagdo nos
processos de decisio que os afetam (Jentoft 2000; Said e al. 2020).
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Estudos de caso: Setibal e Sesimbra*

Setubal: uma comunidade piscatéria de pequena escala
em contexto urbano

Setubal tem-se desenvolvido em estreita relacio com as ativida-
des maritimas, para além da pesca, como o trifego de mercadorias,
a construcio e reparagio naval ou a producio de sal (Quintas 1998).
No século xvi era considerado um dos principais portos de pesca
do pais, e os primeiros vestigios arqueoldgicos relacionados com a
pesca datam da Idade do Ferro (Martins, Carneiro e Rebordio 2005),
o que confirma uma antiga tradi¢io piscatéria e a dependéncia do
crescimento da cidade (ainda que mal planeado) tanto da pesca,
como das industrias de transformacio do pescado, principalmente no
século x1x, com a industria conserveira. Contudo, na segunda metade
do século, o sector das pescas entrou numa crise da qual nunca recu-
perou (Garrido 2018; Lopes e Pereira 2015; Quintas 1998).

Atualmente, a comunidade piscatéria de Setubal é heterogénea na
sua identidade e nas multiplas artes da pesca utilizadas. E uma comuni-
dade de pequena escala, dada a reduzida dimensdo dos barcos, onde é
exercida uma pesca maioritariamente polivalente (Amorim 2015; Couto
2018). Apesar do acentuado declinio da atividade piscatéria, esta per-
siste e tem uma clara expressdo social e territorial. O cais de pesca estd
localizado numa das avenidas mais importantes da cidade e 2 vista de
vérios restaurantes de peixe. A cidade utiliza a sua tradi¢do pesqueira
como atragdo turistica, embora o foco esteja muito mais nos peixes do
que nos pescadores. Paralelamente, perante um contexto nacional e
internacional de valorizacio de outras atividades econémicas maritimas,
como o sector do turismo e a aquicultura, tem-se exacerbado a alienagio
das comunidades piscatérias de pequena escala. E uma cidade indus-
trializada, que se esforca por apelar ao turismo através da sua paisagem
natural. A restante comunidade piscatdria subsiste num lugar cada vez
mais disputado do tecido urbano e sujeito a processo de gentrificagio,
0 que cria uma combinagio de fatores de analise.

4 Para mais detalhe ler o Capitulo «“Isto nem sempre foi assim...”: algumas conside-
racdes sobre o contexto histérico de Setubal e Sesimbra» da tese de doutoramento
da autora.
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A degradacio ambiental na cidade de Setubal nio se limita aos
impactos das alteracdes climéticas: trata-se de uma cidade com indus-
trias pesadas, com toda a polui¢io que acarretam. Abastecido por
estas industrias, o porto de Setibal tem uma importincia estratégica
consideravel ao nivel nacional e tem vindo a aumentar o valor e o
volume do seu trafego comercial. Para os pescadores, o problema da
poluigio é grande, assim como a «falta de estagdes», a seca, a necessi-
dade de fortes tempestades, que vio «agitar os fundos e engordar os
peixes», bem como as diferencas na distribuiciao das espécies e na sua
evolugio ao longo do ano.

Sesimbra: uma comunidade resistente nascida na Arrabida

Numa linha costeira que se desenvolve no sentido este-oeste, a
vila de Sesimbra conseguiu sempre desempenhar um papel impor-
tante na atividade piscatoria nacional, devido a grande biodiversidade
das 4guas desta zona. No século xx, era ja o sétimo porto de pesca
mais importante do pais (Martins 2013) e desde 2019 é o porto de
pesca portugués com maior volume de pescado comercializado. Ape-
sar de planos sucessivos, o porto de abrigo de Sesimbra sé foi cons-
truido em finais do século xx, afastando a atividade piscatéria da praia
da vila e proporcionando aos pescadores mais seguranga e um acesso
mais facil ao mar (Martins 2013). Este distanciamento dos pescadores
da praia permitiu, paralelamente, a afirmagio do turismo balnear, que
moldou o desenvolvimento urbano da vila (Martins 2013). A orla
maritima oferece também atividades recreativas, como pesca despor-
tiva, vela recreativa, mergulho e caca submarina, que atraem turistas
com algum poder econémico.

A maior parte das preocupagdes relativas aos perigos climéticos
centra-se no facto de se tratar de uma zona costeira suscetivel a inunda-
¢Oes e A erosdo, além da seca, dos incéndios florestais e das tempestades
de vento (PLAAC 2022). Esta fonte de inquietagdo ¢ particularmente
preocupante pelas memérias do ciclone de 1941, que matou quatro
pessoas, feriu varias e destruiu 600 barcos (Freitas e Dias 2015). A din4-
mica do porto permite maximizar o processamento e a venda do pro-
duto através da ArtesanalPesca, uma cooperativa de armadores de pesca
que garante que o pescado dos seus associados é vendido, embalado
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e expedido. Esta comercializa maioritariamente peixe-espada-preto
capturado pelos seus membros e outros peixes, como pelagicos, con-
gelados e frescos. Nao é uma pequena unidade fabril; com mais de 60
funcionérios e cerca de 400 pescadores, reunidos nas embarcagdes asso-
ciadas, é, a par dos servigos publicos e municipais, uma importante uni-
dade empregadora desta vila piscatoria e tem garantido a preservagio
da frota pesqueira artesanal local (Silva 2021), ainda que tenha periodos
mais intensos de atividade, nomeadamente no verio.

O esforgo de pesca com arte de cerco é aqui bastante grande, jus-
tificando até a construgdo de um pavilhdo, inaugurado na ExpoFish
em novembro de 2023, para se organizarem as descargas para entrada
na lota, ainda que o esfor¢o de pesca de aparelho seja também impor-
tante de referir, uma arte que «alimenta o peixe antes de o matar»,
devido a presencga da isca no anzol. O peixe fica menos amassado
e tem maior valor, para além de ser uma arte focada em espécies de
fundo, como o peixe-espada-preto. Tal como noutros portos do pais,
a falta de mao de obra tem sido um grande problema, aqui colmatado
com a introdugio de trabalho de migrantes de origem asidtica e afri-
cana. As comunidades piscatorias sempre foram altamente dindmicas,
sendo que muitos pescadores de um lugar viajavam para outro numa
determinada altura do ano.

Notas conclusivas

Compreender a crise das pescarias e a condi¢do social dos pes-
cadores na atualidade ndo é possivel sem se olhar para o passado.
Num momento de emergéncia climitica e de celebracio dos 50 anos
do 25 de Abril torna-se relevante refletir sobre a condi¢io social
das pescarias em Portugal para podermos pensar num futuro que
se quer sustentavel e justo. Isto vem de uma tentativa de valoriza-
¢do da importincia das comunidades piscatdrias para a construgio
desse futuro, uma vez que se trata de um trabalho que nos permite
compreender a relagio de profunda proximidade entre o humano e
a natureza e a forma como o sistema capitalista a transfigura. Neste
capitulo optdmos por referir algumas das questdes mais importan-
tes, e nio uma lista exaustiva. Sabemos que a questio laboral se alte-
rou para melhor desde o 25 de Abril: o fim do trabalho infantil, o
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contrato de trabalho, o direito a férias. Porém, h4 ainda muito a fazer
na melhoria das condi¢des laborais, uma vez que esta profissio tem
sido desvalorizada ao longo do tempo devido a danos cumulativos
de politicas top-down e outras tensdes histéricas. Como este capitulo
demonstra, muitas foram as alteracdes que o mar e a pesca sofreram
em Portugal, culminando numa divisio politica dos dois e na mar-
ginalizagio das comunidades piscatorias, na azafama do crescimento
azul e da neutralidade carbdnica.

Os pescadores, se ndo apanharem peixe e o venderem, ndo conse-
guem garantir o seu sustento, ao qual tém de subtrair as despesas. Isto
torna os pescadores, durante todo o circuito alimentar, que vai desde
a produgio ao prato do consumidor, nos mais mal pagos e nos que
correm mais riscos. Este é um trabalho que depende de um recurso
comum, cada vez mais a ser cobicado por outras dreas econdmicas,
mais eficientes e com menor incerteza inerente, como é o caso da
aquacultura, do turismo ou do recreio. Depende também de grandes
investimentos na pesca industrial, na preparagiao do pescado a bordo
e na aquicultura. A esta questio adicionam-se os planos para zonas
maritimas de producio de energia offshore.

O espago maritimo é hoje alvo de grandes interesses econémicos
e de compromissos conservacionistas. Que fique claro que os pesca-
dores nio se opdem a dreas protegidas ou defesos, muito pelo contra-
rio, por vezes sio eles que tomam a iniciativa de proteger os recursos.
Porém, sentem-se afastados das decisdes que os afetam primeiramente
e desvalorizados. Um exemplo é o caso do Parque Marinho Professor
Luiz Saldanha, que hoje é visto como «[...] das piores coisas que nos
fizeram», de acordo com L., pescador sesimbrense, para além da fiscali-
zag¢do pesada e injusta e da excessivamente complexa burocracia a que
estdo sujeitos. Um exemplo desta tiltima é a necessidade de contratagio
de mio de obra estrangeira que imigra para Portugal com contratos e
vistos de trabalho, mas sem reconhecimento da cédula maritima do
pais de origem, o que acarreta multas para os armadores, ja que estes
migrantes ficam limitados a ser observadores nos barcos.

Isto reflete-se no facto de os pescadores ndo quererem que os seus
descendentes embarquem nesta profissdo tdo dura, na consequente
falta de mio de obra, e, por fim, no aumento de barcos de recreio no
cais e no surgimento, em 2024, de um cruzeiro atracado junto a Doca
dos Pescadores, em Settbal.
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Pensar na sustentabilidade dos oceanos é pensar também na sus-
tentabilidade das comunidades que deles dependem, que os conhecem
e que deles cuidam. E pensar num patriménio cultural material e imate-
rial de grande valor para os territ6rios que através deles se desenvolveram.

E pensar na dignidade dos trabalhadores da pesca em vérias fren-
tes e na sua importincia na gestdo dos recursos.
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Imagem 5.1 - Os jovens tém-se manifestado pelo clima, mas também
por direitos sociais

Foto: Ricardo Moreira.



Introducio

Se a Constituicio de 1976 nasceu com o «dia inicial inteiro e
limpo» da Revolugio de Abril, o Estado social portugués nasce justa-
mente com a Constituigdo, sendo talvez a melhor expressido da subs-
tincia desse tempo.

Nos 50 anos do 25 de Abril interessa revisitar a Constituicao
da Republica Portuguesa (CRP) de 1976, entender essa semente,
compreender os direitos sociais que instituiu, as razdes € 0 con-
texto dessas garantias, a forma como se formaram e evoluiram na
vida democratica e perceber se o texto constitucional ainda con-
tém futuro para os novos desafios que se levantam, como o das
alteracdes climdticas e da transi¢do justa para uma economia de
baixo carbono. Certamente, alguém esqueceu uma semente em
algum canto do jardim.

Este exercicio nio é meramente celebratério. A Constituicio nao
¢ um museu, muito menos um museu da revoluciao dos cravos. Neste
capitulo propomos discutir os avangos e as limita¢des da incorpora-
¢do dos direitos sociais ampliados em direitos de cidadania, a legiti-
macio que os regimes politicos procuraram na ideia de Estado social
e observar se, face a crise ambiental e climética, a Constituicio ofe-
rece ainda caminhos para o futuro e legitimagio para as politicas que
temos de implementar no presente.
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A Constitui¢ao de 1976: exemplo extremo
de direitos sociais

Considera-se que foi no elenco dos direitos sociais que a Cons-
titui¢do, que simbolicamente entrou em vigor a 25 de abril de 1976,
teve 0 seu maior rasgo, a sua maior originalidade, sendo ainda hoje
um exemplo extremo na Europa e em termos internacionais da exten-
sdo e detalhe dos direitos sociais e da protegdo social (Hoffman 1983,
citado por Esping-Anderson 1993; Magalhies 2013).

Entre os direitos econémicos, sociais e culturais nascem os direi-
tos do trabalho, as politicas de pleno emprego, o salario minimo
nacional, o descanso semanal e as férias pagas, a liberdade sindical,
o direito a greve, a seguranca social, o direito a saude e a educagio, a
habita¢do, ao ambiente e qualidade de vida e mesmo a cultura fisica
e ao desporto. A prote¢do social, antes muitissimo limitada, passa
a abranger a familia, a maternidade, a infincia, a juventude, as pes-
soas deficientes e as pessoas idosas. O detalhe dos direitos sociais é
imenso, ocupando um décimo do texto constitucional, o que consti-
tui uma dimensdo importante.

Como sempre acontece, os direitos, designadamente os direitos
sociais, sio resultado das relagdes de forcas de cada momento his-
torico e a CRP de 1976 é certamente testemunho disso. A transi¢do
para a democracia foi acompanhada por uma grande mobilizagio
popular, com enormes manifestacdes, com os partidos e movimen-
tos de esquerda a liderarem o debate publico e um Conselho da
Revolugio também ele de orientagio socialista, pelo que os direitos
sociais estiveram sempre entre as reivindicagdes populares. O pro-
grama do Movimento das For¢as Armadas ja defendia «uma nova
politica social»; no comicio do 1.° de maio de 1974, realizado no
estaidio da FNAT, houve discursos sobre a importincia da previ-
déncia social; a politica social tem lugar de destaque nos documen-
tos e preocupacdes do I Governo Provisério; mais ainda, todos os
partidos que se candidataram a Assembleia Constituinte tinham a
segurancga social nos seus programas (Guibentif 1985).

Ainda que a protecio social tenha aumentado muito ap6s a revo-
lugio dos cravos e a aprovagio da Constituigdo de 1976, é necessario
reconhecer que os alicerces do Estado-providéncia em Portugal tém
raizes ainda no periodo do Estado Novo.
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Estado Novo e providéncia social: as origens

Na verdade, a origem remota pode ser identificada nas corpora-
¢des de artes e oficios. E no século x1x, com o crescimento do movi-
mento operdrio, que a providéncia de base mutualista inicia a tentativa
de prote¢io coletiva contra os riscos sociais, que aumentavam em
virtude do processo de industrializagio, nomeadamente o risco de
doenca, de morte, de desemprego, de acidentes de trabalho, de inva-
lidez, doenca ou velhice. Ja no século xx, com a I Republica de 1910
e a criagdo do Ministério do Trabalho em 1916, sio dados passos para
a criagdo de um sistema previdencial de inspira¢io bismarkiana. Mais
tarde, o Estado Novo tenta langar as bases de um sistema de previdén-
cia com a Constitui¢ao de 1933, o Estatuto do Trabalho Nacional e a
Lei de Bases de Organiza¢io da Previdéncia. As caixas de previdéncia
criadas tinham, no entanto, uma cobertura e uma extensio muito
limitadas, sendo financiadas pelos empregadores e pelos trabalhado-
res (Pereirinha e Carolo 2006; Pereirinha, Arcanjo e Nunes 2009).

Durante o Estado Novo, a criagao da Previdéncia Social e as diver-
sas reformas a que foi sujeita deram origem a um sistema de cobertura
deficiente de riscos sociais classicos, como a perda de rendimento em
caso de velhice, invalidez e sobrevivéncia ao conjuge. Este sistema
corporativo, apenas para as pessoas que tinham participa¢do no mer-
cado de trabalho, funcionava como um seguro social de solidariedade
intraprofissional através das caixas de previdéncia. A politica social
corporativa do regime autoritario era entdo orientada pelo principio
de que a familia era a principal figura provedora de welfare, tendo o
Estado um papel meramente supletivo, de fiscalizagdo e nio de com-
participa¢do no sistema; e a responsabilidade individual tinha expres-
s30 na adesdo a corporagio, resultando em esquemas de previdéncia
organizados de acordo com as atividades econdmicas.

A previdéncia durante o Estado Novo foi evoluindo ao longo
de quatro periodos: um primeiro de criagio e consolida¢io da pre-
vidéncia (1935 até ao pos-guerra), seguido de um periodo de esta-
bilidade do niimero de beneficiarios e de alargamento da cobertura
material da previdéncia, com a criacgio do abono de familia e dos
servicos médico-sociais (entre o pds-guerras e inicios dos anos 1960);
o desenvolvimento da previdéncia social, delineado na reforma de
1962, lancando os alicerces de um regime geral de seguranca social;
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finalmente, o Estado social marcelista, alargando a protecio a sectores
que ndo participavam no mercado de trabalho ou que nido estavam
incluidos no sistema da previdéncia social (Pereirinha e Carolo 2008).

O periodo marcelista, apds 1969, ensaia o preenchimento das
lacunas na deficiente protegio social — que até aos anos 1960 abran-
gia apenas 20% da populagio -, tentando incluir mais profissdes no
sistema de prote¢io social, assim como as pessoas que nio tinham
uma participagio no mercado de trabalho. Num regime desacre-
ditado, a bragos com a guerra colonial e com um fluxo de emi-
gragdo sem precedentes, as reformas marcelistas criaram elevadas
expectativas que, nio tendo sido concretizadas, abriram a caixa de
Pandora que levou ao aumento da pressio social. No entanto, o que
parece inequivoco é que, no final do Estado Novo, a retérica sobre
o Estado social foi uma tentativa (falhada) de legitimagio do pré-
prio regime (Patriarca 2004).

Revolucio de Abril e novos direitos

Chegados a 1974, os direitos sociais universais ainda nio exis-
tlam como tal. A provisio social era muito limitada: (z) a cobertura
do regime previdencial nio excedia os 42% da populacio ativa,
excluindo os trabalhadores independentes, era limitada nos traba-
lhadores rurais e no servico doméstico, sem abranger riscos sociais,
como os acidentes de trabalho e desemprego, e sem existir um salario
minimo; (77) as politicas de assisténcia as pessoas pobres ou excluidas
do mercado de trabalho eram quase inexistentes, com a repressio da
mendicidade e os servicos sociais e de cuidados de satide limitados as
pessoas pobres apds inquérito social, ou seja, ap6s verificagio daquilo
a que hoje chamamos condigio de recurso. A integrag¢io da socie-
dade civil na provisdo social, nomeadamente nos servicos de satde,
era varidvel, os direitos sociais de cidadania eram nio existentes e os
regimes previdencial e assistencial eram limitados e desconectados
(Branco 2017; Carolo 2006).

As medidas sociais, a par dos avangos para a democracia poli-
tica, tiveram uma importincia legitimadora do sistema politico até a
constitucionalizagdo. Mesmo num periodo de instabilidade politica e
social, os direitos sociais sio alicerces da legitimidade da a¢io politica.
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Se a revolucio se dd em abril, a partir de maio de 1974 novas
politicas sociais dio substincia a rutura com o fascismo e a transigdo
para a democracia. Sdo criados o salario minimo nacional e a pensdo
social; estabelecem-se politicas de prote¢io na invalidez, nomeada-
mente para pessoas vindas dos territérios ocupados do ultramar, de
orfandade, maternidade e primeira infincia; aumenta-se o abono de
familia; fixam-se medidas para garantir o poder de compra das pes-
soas mais vulneraveis e pensionistas (Cardoso ez al. 2012; Pais 2010).

Mas é com a Constitui¢io de 1976 que se enunciam direitos uni-
versais e incondicionais, no sentido «beveridgiano», como o direito
a saude, a educagio, a habitagio, ao ambiente e qualidade de vida e
a seguranca social. Com a criagdo dos direitos civis e politicos e com
a expansdo dos direitos sociais, consolidam-se os direitos de cidada-
nia prometidos com a rutura democrética e constitucional. O Estado
passa a ter a obrigagio constitucional de garantir esses direitos sociais
através de novas institui¢des que sio criadas, como um sistema unifi-
cado de seguranca social, que integra a previdéncia e a assisténcia, um
servico nacional de saude universal e gratuito que absorve os servigos
médico-sociais, uma escola publica, universal e gratuita, e politicas
de habita¢io, que nunca tiveram grande expressio. Rompe-se ainda
com a ideia de assistencialismo, que, intervindo diretamente sobre a
pobreza, nio muda as suas causas estruturais e, logo, é afinal um meca-
nismo de reprodu¢io da pobreza, mantendo as relagdes de poder:
«as institui¢des assistenciais, através de praticas de despolitizacio, ser-
vem normalmente de valvula de escape ao funcionamento da socie-
dade, colocando sob tutela os indesejaveis e atuando como agéncias
de normalizagdo. Criadas para promover a erradicagio da pobreza,
acabam por refor¢d-la para se manterem no tempo» (Fernandes 1991).

Tal como no célebre cartoon de Jodo Abel Manta em que o povo
portugués é apresentado a Einstein, Mozart, Sécrates ou Picasso pela
campanha de dinamizacio cultural do MFA, é pela Constituigio de
1976 que Beveridge se junta a Bismark de forma singular no Estado-
-providéncia portugués para seguir o modelo econdémico keynesiano
que emerge apOs a transi¢do democratica, com politicas de pleno
emprego e prote¢do do rendimento para estimular a procura interna.

No p6s-25 de Abril, Portugal sofria uma dicotomia: por um lado,
era um pais ainda pouco desenvolvido, com uma sociedade muito
desigual, fruto do longo periodo de ditadura; por outro lado, era um
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pais ji com caracteristicas das sociedades desenvolvidas e democrati-
cas, nomeadamente por via do seu processo rapido de estruturagio
da sua democracia, do seu Estado de direito e do modelo econémico
que pretendia seguir. A Constitui¢io de 1976 era a pedra de toque
desse Estado social em construgio contraditdria, com politicas sociais
universais e outras de prote¢io das pessoas mais vulneraveis, com
politicas macroecondmicas de regula¢io da economia, com mecanis-
mos de legitimagio da concentragio social no sentido do crescimento
econoémico e da diminuigio das desigualdades (Mozzicafreddo 1992).

Outras democracias europeias avangadas ja tinham realizado a
sua transi¢do para Estados-providéncia modernos em finais dos anos
1950 ou 1nicios dos anos 1960, tendo antes tido décadas de desen-
volvimento econdémico, mas Portugal, tal como Espanha, foram
refratirios a esse movimento, visto que estavam ainda sob regimes
autoritarios. O desenvolvimento econémico portugués sempre foi
muito atrasado relativamente a outros paises europeus e mesmo ja
no periodo democratico estava abaixo daquilo que Esping-Anderson
(1993) considerou ser o «limiar magico» a partir do qual a maioria
dos paises europeus se desenvolveu no sentido de um Estado social.
Os gastos com a seguranca social corresponderam a uma percentagem
de despesa publica inferior a 20% até aos anos 1970, subindo depois
até aos 35,7% em 1978, tendo desde ai estagnado num limiar compa-
ravel ao que a maior parte de outros paises europeus apresentava nos
anos 1950.

Ironicamente, o Estado-providéncia portugués nasce quando per-
dem vigor os Estados sociais europeus e na emergéncia do modelo de
Estado neoliberal (Silva 2013), na sequéncia da crise de estagflagio
dos anos 1970.

O Estado social portugués consolidou-se na década seguinte,
combinando um sistema de saide e uma escola publica universalis-
tas, suportado pelos impostos, com um sistema unico e centralizado
de seguranca social de base ocupacional, pago pelas contribui¢des de
trabalhadores e empresas, complementado por um sistema de assis-
téncia social.
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Estado-providéncia portugués: europeizacao
conformada pela Constitui¢io

Com a adesio de Portugal e Espanha a CEE em 1986 inicia-se um
novo periodo do Estado-providéncia, o da exropeizagdo. A ideia de
modelo social europeu mantém-se controversa, por nio existir uma
politica social Unica e partilhada, como acontece com a politica mone-
tiria ou o mercado unico, que estdo previstos em tratados europeus,
nio se podendo sequer falar de uma convergéncia dos vérios paises
europeus em matéria de politica social (Silva 2011). A diversidade
politica e institucional, para além da limitada importincia da politica
social no processo de integragio europeia, serd a explicagio para a
nido existéncia de um modelo comum; ainda assim, a politica social
europeia ganhou importincia e houve um incentivo para a adogio
das boas praticas de outros paises. O incompleto Estado-providéncia
portugués exropeizon-se, visto que se alterou o contexto do debate das
medidas de politica, deixando o dmbito estritamente nacional para
passar ao dmbito europeu; alterou-se o conteudo cientifico e poli-
tico das medidas; alterou-se a orientacdo das politicas para o apoio
as classes mais vulnerdveis e com modos precirios de participagdo
no mercado de trabalho (Pereirinha e Nunes 2006). E neste periodo
que nasce o rendimento minimo garantido, mais tarde rendimento
social de inser¢io, uma prestagdo social ndo contributiva que conden-
sava objetivos de cidadania social (Branco 2001) e que se tornou uma
medida central no debate publico e nas estratégias ligadas a inser¢do
social (Rodrigues 2010).

De facto, esta europeizac¢io do Estado-providéncia portugués tera
resultado ainda na latinizagio do modelo social europeu e na consoli-
dag¢do do modelo de Estado-providéncia da Europa do Sul, um modelo
que vai para além dos trés mundos de Esping-Andersen (1990). Este
quarto modelo, diferente do ideal-tipo antes definido e comum as
economias capitalistas europeias do Sul da Europa, parece apresentar
tragos comuns com um sistema de rendimentos muito fragmentado e
corporativista; dual, no sentido de oferecer uma grande generosidade
aos trabalhadores e trabalhadoras por conta de outrem com contratos
sem termo, mas com hiatos de protegdo flagrantes para as pessoas que
trabalham em situagio precéria ou estio menos inseridas no mercado
de trabalho; universalista nas politicas de saide, mas corporativista na
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seguranca social, com baixa penetragido do Estado nas politicas sociais
e persisténcia do clientelismo (Ferrera 1996). Se os mecanismos pro-
dutores de bem-estar (mercado de trabalho, familia e protec¢io social)
sio os mesmos dos outros trés mundos, no modelo da Europa do
Sul o papel da familia e do mercado de trabalho é marcadamente
diferente.

O Estado-social portugués foi evoluindo ao longo de quatro déca-
das, tendo sofrido na histéria recente dois grandes choques. Sendo
verdade que houve reformas no inicio do milénio na seguranga social
no sentido de conter os custos (Moreira e Glatzer 2023) e de elimi-
nar a «dependéncia» dos cidaddos face ao Estado, impulsionadas sob
a influéncia do neoliberalismo, que também se realizaram noutros
paises europeus, durante o periodo do Programa de Assisténcia Eco-
némica e Financeira - a crise da trotka — verificaram-se mudancas e ten-
tativas de mudan¢a muito profundas no modelo de segurancga social
(Hespanha, Ferreira e Pacheco 2014). A famosa altera¢io da taxa social
unica em 2012, os cortes no subsidio de desemprego e as alteragdes
ao rendimento social de inser¢do foram algumas das mais contesta-
das. Se algumas medidas nio avangaram devido a enorme mobilizagio
social, é de relevar que o Tribunal Constitucional vetou algumas das
politicas previstas, como cortes nas pensdes, demonstrando a impor-
tincia da constitucionalizagio da seguranga social. Apesar das medidas
de austeridade impostas durante o periodo da froika, a despesa social
aumentou, tendo aumentado também a desigualdade, em virtude das
altas taxas de desemprego e da reducio do rendimento das familias
(Rodrigues 2023; Rodrigues, Figueiras e Junqueira 2016). Também
durante o periodo da pandemia de Covid-19 se verificaram impactos
no sistema de seguranga social, que teve de dar resposta as consequén-
cias de uma crise que, sendo de saude publica, gerou enormes impac-
tos na economia e no emprego. As repercussdes fizeram-se sentir de
modo desigual, afetando com mais intensidade as mulheres, as pessoas
jovens, as pessoas com baixas qualificagdes e baixos rendimentos e as
pessoas migrantes. Sendo verdade que o Estado social conseguiu miti-
gar o impacto da crise de Covid-19 nas familias, também demonstrou
que as suas falhas poderiam ser superadas com mais protecio social,
reducdo da desigualdade e melhores empregos (Caleiras 2022).

O que resulta claro desta sucinta revisdo sobre o Estado social por-
tugués é a importincia da constitucionalizagio dos direitos sociais,

166



O Estado social que a Constituicdo abriu

nomeadamente na conformagio da arquitetura do sistema e das poli-
ticas. Tendo havido uma enorme expansio da cobertura e da gene-
rosidade do sistema de protecio social, houve, consequentemente,
um aumento da despesa social, mas também ganhos de eficiéncia
e convergéncia com os parceiros europeus. Os caminhos seguidos,
conformados pelo texto constitucional, foram diferentes: as politicas
de satde e educagio universais obrigaram a um novo desenho do sis-
tema e o sistema previdencial manteve-se de base corporativa, como
heranca do longo periodo da ditadura (Ferreira ez al. 2016).

Ainda assim, o modo incompleto do Estado-providéncia por-
tugués, mesmo considerando a sua inser¢io no modelo do Sul da
Europa, sempre foi alvo de debate. Recordemos que o Estado social
pode ser entendido como fruto de um processo de mobilizagio
social e politica e de uma sociedade suficientemente desenvolvida,
do ponto de vista econémico, para que sejamos capazes de mitigar
as desigualdades criadas pelo sistema econémico, tornando possi-
vel uma negociagio coletiva tripartida entre o Estado, os emprega-
dores e os trabalhadores, transformando as mobilizacdes radicais
em reivindicagdes coletivas a serem negociadas. No entanto, essas
politicas sociais implicam uma expansio dos gastos publicos,
aumentando também a necessidade de coleta de impostos aos cida-
ddos e as empresas para se alimentar o consumo social. A concer-
tacdo social e o processo democrético legitimam essa pressio fiscal
para fins redistributivos. Santos e Ferreira (2002) descrevem quatro
elementos estruturais no desenvolvimento do Estado-providéncia:
(7) um pacto social entre capital e trabalho, regulado pelo Estado,
para compatibilizar democracia e capitalismo; (zz) relacio tensa
entre duas tarefas do Estado potencialmente contraditdrias: a pro-
mogido do crescimento econémico e a salvaguarda da legitimagao;
(7z7) um elevado nivel de despesa social; (77) uma burocracia esta-
tal que internaliza os direitos sociais como direitos de cidadania.
Assim, os autores defendem que em Portugal estamos na presenca
de um «semiestado-providéncia», visto que o pacto social surgido
apenas com a Revolug¢io de Abril e com a Constitui¢io de 1976,
mesmo com a sua maturidade apds a integragio no espago euro-
peu, aconteceu em contraciclo, quando o Estado-providéncia ja
estava em crise no contexto internacional, pelo que nunca pdde ser
implementado na totalidade.

167



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Apesar de sempre incompleto, compreende-se que, desde a pri-
mavera marcelista ao periodo revoluciondrio, da discussio da Cons-
titui¢do A europeizagio, a ideia e as praticas do Estado-providéncia
sempre serviram para legitimar o regime, principalmente no periodo
democritico, quando os direitos sociais se tornaram de facto direitos
de cidadania.

Esta nio foi uma inovagio portuguesa. A histéria do Estado
social sempre esteve associada a legitimidade da governagido através
da expansio dos direitos sociais. O historiador Asa Briggs (1961) con-
sidera que o Estado social é caracterizado pela presenca de: () uma
rede de beneficios sociais minimos que protege os cidaddos em caso
de necessidade; (iz) mecanismos de resposta aos riscos sociais tradi-
cionais, sendo essa resposta dependente das contribui¢des e, conse-
quentemente, da participagdo dos cidadios no mercado de trabalho;
(1) um conjunto de servigos sociais que o Estado proporciona as
pessoas e as familias. Ou, retomando a ideia do sociélogo britdnico
T. H. Marshall (1992) no seu ensaio Cidadania e Classe Social acerca
das responsabilidades sociais do Estado para com os seus cidadaos,
a evolugdo dos direitos de cidadania em Inglaterra seguiu «direitos
civis no século xvii, direitos politicos no século xix e direitos sociais
no século xx».

Um repicar da leitura de Marshall deixa-nos a inquietagio da per-
gunta: serdo os Estados sociais a ferramenta para a resolugio das cri-
ses contemporaneas, legitimando as politicas através da expansio dos
direitos sociais?

Estados sociais: os riscos classicos e a crise
climatica como novo risco

Os modernos Estados sociais foram-se constituindo a volta da
ideia de cobertura dos riscos sociais principalmente para prote¢do das
familias, protegendo o rendimento do cabega de casal, tipicamente
o homem (Bonoli 2007). No pés-guerra, os Estados sociais tinham
o intuito de oferecer prote¢do pecunidria as pessoas que nio conse-
guiam ir buscar o seu rendimento ao mercado de trabalho por moti-
vos de doenga, invalidez, velhice ou desemprego. Mais tarde, no fim
dos «trinta gloriosos», essas sociedades mudaram aceleradamente,
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com o aumento crescente da desigualdade e a constatagio de que o
trabalho nio é condigio suficiente para escapar a pobreza. As familias
também mudaram e aumentou a feminiza¢io do trabalho, provo-
cando uma mudanga dos apoios sociais para a cobertura dos riscos da
maternidade e da pobreza, através de apoios nio contributivos.

A pés-industrializagio, a terceiriza¢do e a precarizagdo trouxeram
novos riscos sociais, a que muitos Estados sociais ainda nio dio res-
posta, concentrando-se essencialmente nos riscos sociais classicos,
como o desemprego, o subemprego, a invalidez, a doenga, a materni-
dade e a morte do cénjuge.

Contudo, no século xx1 as alteragdes climéticas ganharam uma
centralidade no debate publico, visto que tém impactos e aumentam
os riscos sobre as populagdes, incluindo sobre o seu trabalho e sobre
os seus modos de vida (Pal e Cotinguiba 2019).

Os efeitos fisicos diretos das alteracdes climadticas, nomeadamente
pela ocorréncia de fendmenos climéticos extremos, como as cheias
e as ondas de calor, ou pela subida da 4gua do mar, desertificacio,
incéndios florestais ou reducao dos stocks de pesca, estio a ter impac-
tos sobre sectores inteiros da economia a nivel mundial, como a agri-
cultura, a silvicultura, as pescas, a constru¢io ou o turismo.

Da mesma forma, os impactos indiretos, como as politicas de
agdo climatica, incluindo regulamentos e leis para promover uma eco-
nomia de baixo carbono, vio implicar a adaptagio ou encerramento
de um conjunto de industrias de carbono intensivo, designadamente
as centrais termoelétricas a carvio, que, no caso de Portugal, foram
desativadas em 2021.

As alteacdes climaticas sio consideradas um risco na acecio de
Beck (1992), mas, mais ainda, estio a mudar o panorama da classe
social e da desigualdade; s6 poderio ser abordadas se as pessoas afe-
tadas fizerem parte do processo de decisio; precisam de solucdes
internacionais, para além das fronteiras do Estado-nagio; finalmente,
é preciso assumir a diferenga de poder entre as pessoas que tomam as
decisdes e as pessoas que sio afetadas pelas decisdes tomadas, sendo
estas ultimas as mais afetadas pelos riscos que as alteragdes climéticas
exacerbam (Beck 2015). Esse risco nio constitui em si mesmo um
nowvo risco social, antes exacerba de forma intensa e acelerada os riscos
sociais classicos e pode criar novos riscos sociais, como a migra¢ao for-
cada (ver o exemplo dos refugiados climéticos [Berchin ez al. 2017]).
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Essa hipotese, todavia, contempla uma nova interrogagio: o exa-
cerbar dos riscos sociais cldssicos e a criacio de novos riscos sociais
obrigam a um repensar dos mecanismos de protec¢do social de forma
transversal? Ou seja, a quantidade do impacto das alteragdes sobre o
trabalho pode provocar uma alteragio qualitativa da protegio social
que implique um novo esfor¢o sobre o Estado social?

Os documentos da Organizac¢do Internacional do Trabalho (Pal
e Cotinguiba 2019), tal como os do IPCC (2021), j4 defendem que
a protegdo social pode aumentar a capacidade de adaptagio das pes-
soas e das familias, reduzindo a sua vulnerabilidade aos efeitos diretos
das alteragdes climaticas e aumentando a sua resiliéncia. E que essas
politicas podem ser programas desenhados para absorver os choques
provocados por eventos climaticos extremos e permitir que as popu-
lagdes tenham capacidade de resposta, nomeadamente programas de
saude a precos acessiveis, prote¢io no desemprego ou transferéncias
monetarias.

E sabemos, da mesma forma, que a protegio social pode ser uma
ferramenta da adaptagio, visto que é também essencial para as medi-
das de mitigagdo, uma vez que as pessoas que sio afetadas pelas poli-
ticas de acdo climatica, como o encerramento de sectores intensivos
em carbono, necessitam de redes de apoio contra a perda de rendi-
mentos e de empregos.

Mas essas hipoteses parecem-nos ser meramente instrumentais,
no sentido de utilizarem um instrumento conhecido para problemas
que conhecemos, sem refletirem se esse instrumento tem capacidade
de ser usado para tal ou se deve ser reinventado.

Ainda relativamente incapazes de responder aos novos riscos
sociais causados pela pos-industrializacio e terceirizagdo, a bragos
com os problemas do envelhecimento e com o desenvolvimento tec-
nolégico e digital e apds terem acumulado os choques das crises das
ultimas décadas, parece existir uma nova exigéncia sobre os Estados
sociais.

Para esse debate voltemos a Esping-Andersen (1990) e a sua ideia
de desmercadoriza¢io, com raizes assumidas no conceito de como-
dificagdo dos trabalhadores de Polanyi (2001, 71). Esping-Anderson
(1990, 37), no seu trabalho seminal sobre as trajetorias de desenvolvi-
mento ideal-tipicas dos Estados sociais, identifica a desmercadoriza-
¢do como um traco distintivo dos Estados sociais, definindo-a como
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«o grau segundo o qual aos individuos ou as familias é possivel man-
ter um nivel de vida socialmente aceitdvel, independentemente da sua
participa¢io no mercado».

Esse conceito, util para proteger as pessoas face ao mercado,
parece ser também qtil para proteger as pessoas face aos riscos sociais
exacerbados pelas alteragdes climaticas, no sentido em que é nessa
desmercadorizagio e na desfamiliarizagio - sendo a familia a rede
social tltima quando tudo o resto falha -- que podemos encontrar a
resposta e a obriga¢io coletiva — do Estado — para as pessoas e familias
afetadas pelos impactos das alteragdes climéticas.

E se a tradi¢do marxista sempre criticou os Estados sociais (Flora
e Heidenheimer 1990), considerando-os uma tentativa de resolver os
problemas especificos do desenvolvimento capitalista, dos conflitos
de classe e das crises econdmicas recorrentes sem alterar fundamental-
mente as institui¢Oes e a propriedade privada, podemos intuir que um
Estado social capaz de responder também a crise climética ndo seria
de igual modo contrario ao sistema capitalista.

Do Estado social ao Estado ambiental

A ideia de Estado ambiental ja foi discutida em Portugal (Pureza
1997). O Estado social, ao consagrar uma légica de igualdade a logica
de liberdade do Estado liberal, mantém a agéncia nos atores que tém
capacidade de fazer trocas no mercado, nomeadamente a forga de tra-
balho, marginaliza amplos grupos sociais e mantém uma associagio
intima com o produtivismo. Partindo dessa critica ao Estado social,
mais atual do que nunca num momento de crise climatica, apresenta-
-se a hipdtese de um Estado ambiental, em que o primado nio é a
liberdade ou a igualdade, mas antes a conservacio do «patrimoénio
natural» ou da natureza, o que implica a retirada de algumas ativida-
des a l6gica do mercado.

Esse novo Estado ambiental parece dar uma dimensio tri-
dimensional ao tridngulo de Esping-Anderson: ao incluir o pro-
blema ambiental, estaremos perante uma pirimide triangular entre
Estado, mercado, familia e ambiente. Essa superag¢io da dicotomia
Estado/mercado abre um quadro mais alargado onde a sociedade sio
exigidos mais direitos e deveres individuais, coletivos, menos Estado
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e menos mercantilizagdo, em prol da sustentabilidade e da durabili-
dade da natureza.

Voltemos de novo a nossa aten¢io para a Constituicio de forma a
verificar se ha alguma semente escondida no canto do jardim.

De facto, o artigo 9.° do texto constitucional de 1976 ji previa
ser tarefa fundamental do Estado a «qualidade de vida», mas a alte-
ragdo constitucional de 1982 aditou uma alinea que prevé: «e) Prote-
ger e valorizar o patrimonio cultural do povo portugués, defender a
natureza e o ambiente e preservar os recursos naturais». Mais ainda,
o0 artigo 66.° (ambiente e qualidade de vida) do texto original densi-
fica essa positiva¢io constitucional estipulando:

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado e o dever de o defender.

2. DPara assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desen-
volvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de

organismos proprios e com o envolvimento e a participagao
dos cidadaos [...].!

! Transcreve-se aqui a totalidade do artigo 66.° da Constituigdo da Republica
Portuguesa:

Artigo 66.°
Ambiente e qualidade de vida

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equi-
librado e o dever de o defender.

2. DPara assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento susten-
tavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos proprios e com o envolvi-
mento e a participacio dos cidadios:

a) Prevenir e controlar a polui¢do e os seus efeitos e as formas prejudiciais de
erosao;

b) Ordenar e promover o ordenamento do territério, tendo em vista uma cor-
reta localizagdo das atividades, um equilibrado desenvolvimento socioeco-
ndémico e a valorizagio da paisagem;

¢) Criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem como classi-
ficar e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir a conservagio da natu-
reza e a preservacio de valores culturais de interesse histérico ou artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguardando
a sua capacidade de renovagio e a estabilidade ecolégica, com respeito pelo
principio da solidariedade entre geragdes;
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Reler as alineas do n.° 2 do artigo 66.° assemelha-se a descobrirmos
um mapa antigo com uma dire¢io nova e atual. De forma cindida,
podemos ver naquele texto, com quase 50 anos, um algoritmo para os
desafios ambientais que enfrentamos, como a prevengio e controlo
da poluigio e da erosio; o ordenamento do territorio para o desen-
volvimento socioecondmico e a valorizagio da paisagem; a protecio e
conservagio da natureza; a salvaguarda da renovacgio e da estabilidade
ecologica, com respeito pelas proximas geragdes; a educagio ambien-
tal; uma politica fiscal que promova a prote¢io do ambiente e da qua-
lidade de vida. Se reescrevéssemos estas alineas no contexto politico de
hoje, seria dificil tornar estes preceitos constitucionais tio claros.

Se ha autores que consideram que o artigo 66.° é meramente sim-
bélico, tendo sido inserido no texto constitucional pela entio recente
Declaragio de Estocolmo (United Nations Environment Programme
1972), Joaquim e Canotilho (2010) consideram que o principio da
sustentabilidade tem uma consagragdo expressa no texto constitu-
cional portugués, sendo um principio fundamental da organizagio
econdmica, um direito fundamental dos cidadios, um dever funda-
mental do Estado e dos cidaddos e um principio integrador das poli-
ticas publicas. Assim, a Constitui¢do portuguesa tem em si plasmada
a necessaria complexidade para oferecer ferramentas para enfrentar a
crise ambiental, a par das restantes.

Notas conclusivas

Por ocasido da celebracio dos 50 anos da revolucio dos cravos,
repisamos os caminhos abertos pela Constituigdo de 1976 para com-
preender o seu contributo singular na consagragio dos direitos sociais
como direitos de cidadania. Observdmos a forma como o elenco tnico

¢) Promover, em colaboragio com as autarquias locais, a qualidade ambiental
das povoagdes e da vida urbana, designadamente no plano arquiteténico e
da prote¢do das zonas histéricas;

/) Promover a integragio de objetivos ambientais nas vérias politicas de ambito
sectorial;

g Promover a educagio ambiental e o respeito pelos valores do ambiente;

b)  Assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com prote¢io
do ambiente e qualidade de vida.
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de direitos sociais plasmados no texto constitucional, apesar de anco-
rado no legado previdencial do regime autoritério, expandiu muito
o seu ambito, criando politicas universais na saide e na educacio,
assim como expandiu a prote¢do social mesmo a quem nio participa
no mercado de trabalho. Essa expansio dos direitos foi a ancora que
legitimou a democracia, dando-lhe lastro durante o periodo revolu-
cionério e permitindo depois a consolidagio democratica.

A conformacio dos direitos sociais previstos na Constitui¢io per-
durou ao longo do tempo, mesmo tendo em conta as varias revisdes
constitucionais e a consolidagdo e europeizagido da seguranga social.
Mais ainda, nos momentos de intensa crise econdmica, financeira,
social e de saude publica que o pais enfrentou nas ultimas décadas a
constitucionaliza¢io dos direitos sociais foi a garantia de defesa dos
cidadios.

Atualmente, enfrentamos as mais diversas crises, criadas pela
a¢io humana, para além dos limites do planeta (Rockstrom, Steffen
e Noone 2009), acelerando cada vez mais desde o inicio do Antro-
poceno (Crutzen e Stoermer 2000; Steffen et al. 2015; Benner et al.
2021), e que parecem andar a par das crises das desigualdades sociais
(Piketty 2014). Essas crises entrelacam-se com outras no paradigma
ético e dos valores, que nio encontram resposta na sempre renovada
fé na tecnociéncia (Soromenho-Marques 1998) e que ameagam o
dmago da democracia representativa (Soromenho-Marques 2016).
Estes sintomas de degrada¢io retiram-nos ferramentas para enfrentar-
mos as multiplas crises, sendo, por isso, necessario voltar a olhar para
a Constitui¢io em busca de respostas.

E, de facto, a Constitui¢io saida da Revolugio de Abril, pela
inovagio que trouxe ao tornar direitos sociais e ambientais direitos
de cidadania, parece capaz de oferecer as ferramentas para enfrentar-
mos os desafios deste século, permitindo uma ampliagio dos direitos
soclais que legitime uma transi¢io para uma economia de baixo car-
bono e que supere a dicotomia Estado/mercado, rumo a um Estado
ambiental ou um Estado ecossocial. As sementes esquecidas no jar-
dim parecem oferecer ainda «tanto mar, tanto mar».

174



O Estado social que a Constituicdo abriu

Bibliografia

Beck, Ulrich. 1992. «From industrial society to the risk society: questions of survival,
social structure and ecological enlightenment». Theory, Culture ¢ Society, 9, n.° 1:
97-123, https://doi.org/https://doi.org/10.1177/026327692009001006.

Beck, Ulrich. 2015. «Emancipatory catastrophism: what does it mean to climate change
and risk society?». Current Sociology, 63, n.° 1: 75-88, https://doi.org/10.1177/001
1392114559951.

Benner, Susanne, Gregor Lax, Paul J. Crutzen, Ulrich Poschl, Jos Lelieveld, e Hans
Ginter Brauch. 2021. Anthropocene: A New Epoch in Earth’s History. Berlim:
Springer, https://doi.org/https://doi.org/10.1007/978-3-030-82202-6.

Berchin, Issa Ibrahim, Isabela Blasi Valduga, Jéssica Garcia, José Baltazar Salgueiri-
nho Osério de Andrade Guerra. 2017. «Climate change and forced migrations: an
effort towards recognizing climate refugees». Geoforum, 84: 147-150, https://doi.
org/10.1016/j.geoforum.2017.06.022.

Bonoli, Giuliano. 2007. «Iime matters: postindustrialization, new social risks, and
welfare state adaptation in advanced industrial democracies». Comparative Political
Studies, 40, n.° 5: 495-520, https://doi.org/10.1177/0010414005285755.

Branco, Francisco. 2001. «O rendimento minimo garantido como direito de cidada-
nia em Portugal: virtualidade e limites». Intervengdo Social, 23-24.

Branco, Rui. 2017. «<Entre Bismarck e Beveridge: sociedade civil e Estado-providéncia
em Portugal (1960-2011)». Andlise Social, L1, n.° 224: 534-558.

Briggs, Asa. 1961. «The welfare state in historical perspective». European Journal of
Sociology, 2, n.° 2: 221-258, https://doi.org/10.1017/50003975600000412.

Caleiras, Jorge. 2022. «Pandemia e desigualdades no emprego: que politicas para
uma recuperacio sustentavel». In Que Futuro para a Igualdade? Pensar a Sociedade
e 0 Pés-Pandemia, 27-42. Lisboa: Observatério das Desigualdades, https://doi.org/
10.15847/ciesod2020futuroigualdade.

Canotilho, José Gomes. 2010. «O principio da sustentabilidade como principio
estruturante do direito constitucional». Revista de Estudos Politécnicos (Polytechnical
Studies Review), 13: 7-018.

Cardoso, Sénia, Maria Helena Santos, Maria Isabel Baptista, e Susana Clemente.
2012. «Estado e politicas sociais sobre a velhice em Portugal». Andlise Social,
XLVII, n.° 204: 606-630.

Carolo, Daniel. 2006. «A reforma da previdéncia social de 1962 na institucionaliza-
¢do do Estado-providéncia em Portugal». Lisboa: Instituto Superior de Economia
e Gestdo.

Crutzen, Paul J., e Stoermer, Eugene F. 2000. «The ‘Anthropocene’». Global Change
Newsletter, 41.

Esping-Andersen, Gosta. 1990. The Three Worlds of Welfare Capitalism. Oxford: Polity Press.

Esping-Anderson, Gosta. 1993. «Or¢amentos e democracia: o Estado-providéncia em
Espanha e Portugal, 1960-1986». Andlise Social, XXVIIL, n.° 122: 589-606.

Fernandes, Anténio Teixeira. 1991. «Formas e mecanismos de exclusio social». Socio-
logia, 1: 9-66.

175



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Ferreira, Ana Rita, et al. 2016. «Fundamentos constitucionais da prote¢io social —
continuidades e ruturas». Sociologia, Problemas e Praticas, numero especial: 71-97.
https://doi.org/10.7458/SPP2016NE10351.

Ferrera, Maurizio. 1996. «The ‘Southern model’ of welfare in social Europe». Journal
of European Social Policy, 6, n.° 1: 17-37.

Flora, Peter, e Arnold J. Heidenheimer. 1990. The Development of Welfare States in
Europe and America. Nova lorque: Routledge.

Guibentif, Pierre. 1985. «Discursos e aparelhos nas transformagdes politicas — o caso
da seguranca social». Andlise Social, XX1, n.° 87-88-89: 945-959.

Hespanha, Pedro, Silvia Ferreira, e Vanda Pacheco. 2014. «Estado social, crise e refor-
mas». In A Economia Politica do Retrocesso, coord. José Reis, 189-281. Coimbra:
Almedina.

Intergovernmental Panel on Climate Change. 2021. «Climate change 2022 - impacts,
adaptation and vulnerability». Cambridge: Cambridge University Press, https://
doi.org/10.1017/9781009325844.

Magalhies, Pedro C. 2013. «Explaining the constitutionalization of social rights:
Portuguese hypotheses and a cross-national test». In Social and Political Foundations
of Constitutions, eds. Denis Galligan e Mila Versteeg, 432-467. Nova lorque: Cam-
bridge University Press.

Marshall, T. H. 1992. «Citizenship and social class». In Citizenship and Social Class,
ed. Tom Bottomore. Londres: Pluto Books, http://about.jstor.org/terms.

Moreira, Amilcar, e Miguel Glatzer. 2023. «The Portuguese welfare state». In The
Oxford Hanbook of Poriuguese Politics, eds. Jorge M. Fernandes, Pedro C. Magalhies
e Anténio Costa Pinto, 507-527. Oxford: Oxford University Press, https://doi.
org/10.1093/ oxfordhb/ 9780192855404.001.0001.

Mozzicafreddo, Juan. 1992. «O Estado-providéncia em Portugal: estratégias contradi-
torias». Sociologia — Problemas e Prdticas, 12: 57-89.

Pais, Artur. 2010. «A prote¢io social ptblica na velhice em Portugal: evolugio histé-
rica de 1919 a 2008». Lisboa: Instituto Superior de Economia e Gestdo.

Pal, Karuna, e Luis Cotinguiba. 2019. Social Protection for a Just Transition — A Glo-
bal Strategy for Increasing Ambition in Climate Action. Geneva: International Labour
Organization, https://www.social-protection.org/gimi/ShowRessource.action;jses
sionid=kAhgawTn7kSiBILGPaMkfiuv4ZnEmAZV3Ypr2hvsO4tujmlktnOu!1393
577045?lang=EN&id=55905.

Patriarca, Fatima. 2004. «Estado social: a caixa de Pandora». In A Transicdo Falhada: o
Marcelismo e o Fim do Estado Novo (1968-1974), 171-205. Lisboa: Circulo de Leitores.

Pereirinha, José Antonio, e Francisco Nunes. 2006. «Politica social em Portugal e a
Europa, 20 anos depois». A Economia Portuguesa, 20: 283-326.

Pereirinha, José Ant6nio, e Daniel Fernando Carolo. 2006. «Constru¢io do Estado-
-providéncia em Portugal no periodo do Estado-Novo (1935-1974): notas sobre a
evolucio da despesa social». In XXV Encontro da APHES (Associacdo Portuguesa
de Histéria Econdmica e Social). Ponta Delgada: APHES.

Pereirinha, José Anténio, e Daniel Fernando Carolo. 2008. «The origins of the welfare
state in Portugal in the Estado Novo period (1935-1974): structure and trends of

176



O Estado social que a Constituicdo abriu

social expenditure». In Congreso de La Asociacion Espasiola de Historia Econdmica.
Murcia: AEHE.

Pereirinha, José Antdnio, Manuela Arcanjo, e Francisco Nunes. 2009. «The Portu-
guese welfare system. From a corporative regime to a European welfare state». In
The Handbook of European Welfare Systems, 398-414. Londres: Routledge.

Piketty, Thomas. 2014. O Capital no Século XX1. Lisboa: Temas e Debates.

Polanyi, Karl. 2001. The Great Transformation. 3.* ed. Boston: Beacon Press.

Pureza, José Manuel. 1997. «O estatuto do ambiente na encruzilhada de trés ruptu-
ras». Oficina do CES.

Rockstrom, Johan, Will Steffen, e Kevin Noone. 2009. «A safe operating space for huma-
nity». Nature, 461: 472-475, https://doi.org/https://doi.org/10.1038/461472a.

Rodrigues, Carlos Farinha. 2023. «Social and economic inequality». In The Oxford
Handbok of Portuguese Politics, eds. Jorge M. Fernandes, Pedro C. Magalhies e Anté-
nio Costa Pinto, 487-506. Oxford: Oxford University Press.

Rodrigues, Carlos Farinha, Rita Figueiras, e Vitor Junqueira. 2016. Desigualdade do
Rendimento e Pobreza em Portugal. Lisboa: Fundagio Francisco Manuel dos Santos.

Rodrigues, Eduardo Vitor. 2010. «O Estado e as politicas sociais em Portugal: dis-
cussdo tedrica e empirica em torno do rendimento social de inser¢io». Sociologia:
Revista do Departamento de Sociologia da FLUP, XX: 191-230.

Santos, Boaventura Sousa, e Silvia Ferreira. 2002. «A reforma do Estado-providéncia
entre globaliza¢des conflituantes». In Risco Social e Incerteza: Pode o Estado Social
Recuar Mais?. Porto: Afrontamento.

Silva, Filipe Carreira da. 2013. «O modelo portugués de Estado-providéncia: anélise
e perspectiva». In Os Portugueses e o Estado-Providéncia. Uma Perspectiva Comparada,
ed. Filipe Carreira da Silva. Lisboa: ICS.

Silva, Pedro Adio e. 2011. «The Europeanisation of social policies in Portugal». Portu-
guese Journal of Social Science, 10, n.° 1: 3-22, https://doi.org/10.1386/pjss.10.1.3_1.

Soromenho-Marques, Viriato. 1998. «Crise do ambiente, ética e valores». In O Futuro
-Frdgil. Os Desafios da Crise Global do Ambiente, 127-149. Mem Martins: Publicagdes
Europa-América.

Soromenho-Marques, Viriato. 2016. «A segunda crise global da democracia represen-
tativa. Uma perspectiva europeia». Revista Portuguesa de Filosofia, 72, n.° 4: 857-888,
https://doi.org/10.17990/rpf/2016_72_4_0857.

Steffen, Will, Wendy Broadgate, Lisa Deutsch, Owen Gaffney, e Cornelia Ludwig.
2015. «The trajectory of the Anthropocene: the great acceleration». Anthropocene
Review. SAGE Publications, https://doi.org/10.1177/2053019614564785.

United Nations Environment Programme. 1972. «Stockholm Declaration on the
Human Environment», https://wedocs.unep.org/handle/20.500.11822/29567.

177






A paz, o pao, ..., saude,
educacio: a habitaciao,
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Imagem 6.1 - Ocupagdes no PREC e hoje

Fonte: fotografias de Inicio Ludgero («Intervencio de militares do Movimento das Forgas
Armadas no Bairro da Boavista, em Chelas, na sequéncia da ocupagio de varios blocos de habi-
tagdo pela populagio», maio 1975, Lisboa; FMSMB / Arquivo Inicio Ludgero, 12278.008.001)
e Stop Despejos (setembro 2021, Lisboa).



Introducio

Se hd um campo da a¢io do Estado em que é universalmente reco-
nhecido que, 50 anos depois, as promessas de Abril foram uma desi-
lusdo, esse é certamente o da habitacido. Este sentimento articula-se,
enquanto escrevemos no final de 2023, em torno da ideia de «crise»,
uma crise feita de precos a explodir e a tornarem-se incomportaveis
para a grande maioria das camadas sociais da populagio, enquanto
as respostas publicas sdo claramente insuficientes. A ideia de crise,
contudo, parece-nos problemdtica, e voltaremos a ela mais a frente
defendendo que se o conceito de crise remete para um momento que
requer decisdo, o problema da habitagio no Portugal contemporineo
é histérico e persistente, embora obviamente mutavel nas suas carac-
teristicas e nos seus impactos sociais. O problema estd, como vere-
mos, na «auséncia» da habitacio no meio das prioridades do Estado
social portugués, e dai a escolha de procurar as suas «presengas» no
periodo revoluciondrio - e, portanto, as alternativas que dai poderio
vir para o futuro.

Defendemos, neste capitulo, que é precisamente na historia que
podemos encontrar nio so as raizes dos problemas do presente (como
a literatura recente tem amplamente debatido [Santos 2019 e Allegra
et al. 2020]), mas também possiveis aberturas para um modelo dife-
rente, no qual a habita¢io se torne um direito fundamental nio s6
nos textos legais — como afirma, de facto, a Constitui¢do portuguesa
no seu artigo 65.° -, mas também na pratica legal, politica e social.
Desta forma, queremos voltar a enfatizar um conflito - entre a enun-
ciagdo dos direitos e a sua subversdo na pratica do Estado — que tem
sido objeto de ateng¢do no passado (e. g., Santos 1990, 135), mas tem
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estado relativamente marginal no debate recente sobre habitacio (v.,
para uma excecio, Tulumello 2024, capitulo 1).

Parafraseando Fernando Rosas (2023), achamos importante vol-
tar a historia do campo da habitagio e as lutas em volta da habitacio
em Portugal. A afirmacio de Rosas de que «a revisitagiao neoliberal
da historia se tem esforcado por negar a conflitualidade social e as
lutas dos operarios e dos assalariados, em geral, uma real influéncia
social e politica no devir histérico» (2023, 115) pode ser facilmente
transposta para o campo da habitagio e das lutas urbanas. Se é, de
alguma forma, um lugar-comum dizer que entre os anos 1980 e
2010 a habitagio tem ficado frequentemente de fora do debate poli-
tico e do conflito social, interessa-nos tragar as genealogias possiveis
do regresso da conflitualidade neste campo, precisamente com o
intuito de mostrar que no processo histérico é possivel encontrar
formas e pistas para a mudanga que é necessaria hoje em dia. Por
outras palavras, se o direito a habitagio é algo que o 25 de Abril dei-
xou por fazer (Habita 2020), tencionamos voltar ao 25 de Abril para,
por um lado, procurar as inspira¢des do periodo revolucionario e,
por outro, ver como os valores da revolugio indicados na Consti-
tui¢io se foram transformando ou perderam forga e centralidade ao
longo do tempo.

Concretamente, nas proximas paginas iremos colocar em con-
traponto as dindmicas do periodo revoluciondrio em curso (PREC)
com a normalizagio democratica no campo da habita¢do. Iremos
comegar por enquadrar o contexto revoluciondrio e as suas expres-
sdes na luta pela habitacio, com especial atencio a duas politicas
- o Servigo de Apoio Ambulatério Local (SAAL) e a legalizagio das
ocupacgdes de edificios devolutos — que representam a capacidade
das lutas populares de influenciarem e transformarem as politicas
publicas. A seguir, iremos focar-nos em trés dimensdes da normali-
zagdo democrética — o investimento publico, o valor legal do direito
a habitagdo e o espago para a participagio democritica — que, na
nossa opinido, explicam boa parte da «crise» que sofre a habitagio
hoje em dia. Concluimos o capitulo a procura do espirito do PREC
nas lutas hodiernas.
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A habitac¢do no coragio do processo
revolucionario

As condi¢des para o golpe militar do 25 de Abril de 1974, con-
duzido pelo Movimento das Forgas Armadas (MFA), foram criadas
durante os anos finais do Estado Novo, caracterizados por uma crise
de hegemonia e de legitimac¢ao devido as crescentes fissuras no inte-
rior do bloco histérico que apoiou a ditadura (Santos 1984; Rosas
2023, 116). O processo de modernizagio e de ripida industrializacio,
iniciado apds a Segunda Guerra Mundial, e a emergéncia da ques-
tio colonial como um ponto critico de conflito foram preparando
o terreno para o que Boaventura de Sousa Santos considerou ser o
«movimento social mais amplo e profundo na histéria da Europa
do pés-guerra» (1984, 18), com uma composigio de classes complexa
disposta a derrubar relagdes de exploragio e dominac¢io em intimeras
areas da vida social, convertendo o golpe militar numa crise revolu-
cionaria, o PREC (Noronha 2023).

Quando ocorreu a revolugio dos cravos, Portugal caracterizava-se
por ter cerca de 700 000 familias — um nimero consistente, que repre-
sentava 23% da populagio total - que viviam em condi¢des muito
precérias de sobrelotagio ou, em muitos casos, em verdadeiros bairros
de lata sem 4gua, eletricidade ou rede de esgotos, sem contar com o
facto de que praticamente metade dos alojamentos ndo tinham equi-
pamentos sanitarios adequados. Ao mesmo tempo, contava-se com
a existéncia de mais de 350 000 habitacdes vazias, aproximadamente
17% do total de domicilios de todo o pais (Santos 2015) - s6 na area
de Lisboa contavam-se cerca de 10 000 casas devolutas em inicios
de 1975.! A habitagio e, sobretudo, «as barracas» emergiram como
uma das grandes bandeiras de reivindicagio no contexto da emer-
géncia de vérias organiza¢des de moradores — de facto, ja antes do 25
de Abril a habitagio era um dos campos de maior tensdo nas recla-
macdes enviadas ao governo. «Era sempre a historia dos bairros de
lata que vinha nos jornais, que umas vezes a censura cortava, outras
tratava através de eufemismos, como saida normal dos jornalistas
para levantar problemas e, portanto, criar um desconforto na opinido
publica em relag¢io aos problemas sociais» (Portas 1986, 635). Por isso,

! Estimativas da época, publicadas na extinta revista Vida Mundial (Sebastido 2002).
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embora a questio da habita¢io pudesse, em comparagio com outros
dominios da producio e das fung¢des do Estado, nio parecer dos sec-
tores mais centrais as transformagdes da sociedade portuguesa,’ foi
de facto ganhando crescente centralidade ao longo de todo o pds-25
de Abril: os slogans «As casas sio do povo! Abaixo a exploragiol» e
«Casas sim, barracas ndo!» tornaram-se omnipresentes nos panfletos
distribuidos nas ruas e nas letras das can¢des revoluciondrias.

Neste contexto, nasceram muitas mobiliza¢des populares por
melhores condicdes de vida, com numerosas comissdes de mora-
dores a surgirem de forma espontidnea (Downs 1989; Santos 2015),
embora nelas participassem também militantes dos vérios partidos,
especialmente os de esquerda e extrema-esquerda (Hammond 1988;
Downs 1989). Um aspeto que retomaremos mais tarde neste capi-
tulo é precisamente o que concerne a relacio entre os movimen-
tos da habitagdo e os partidos, especialmente o Partido Comunista
Portugués (PCP).

O repertorio de agdes das comissdes de moradores e dos varios
atores engajados na luta pelo direito a habitagio incluia a ocupagio de
casas vazias, instrumento especialmente eficaz para resolver a falta de
habitagdes condignas, e a criagio de creches e outros servicos comu-
nitarios, com o objetivo de responder as mais amplas necessidades
do «habitar». De facto, as ocupagdes de casas vazias multiplicaram-se
durante o PREC - 2000 casas foram ocupadas s6 nas duas primeiras
semanas de maio em Lisboa, Porto, Setibal e na Madeira, e algo entre
15 000 e 20 000 foram ocupadas ao longo do PREC (Santos 2015,
75 e 105) — em muitos casos aproveitando edificios em construgdo
ou recém-finalizados e abandonados pelas empresas proprietdrias no
contexto do fim da ditadura.’ Vejamos, por exemplo, a experiéncia
das ocupagdes no Bairro da Ajuda, em Lisboa, relembradas por Isabel

2 Perce¢do que continua presente, de certa forma, na historiografia sobre o periodo.
Por exemplo, o texto de Rosas que citdmos na introdug¢io (2023) é fundamentalmente
omisso quanto ao espaco da habitagdo no periodo revolucionério.

3 O Bairro da Jamaica, na cidade do Seixal (na margem sul da Area Metropoli-
tana de Lisboa), é dos exemplos mais conhecidos. Nesse caso, algumas centenas de
pessoas ocuparam trés torres ainda por terminar, constituindo um bairro que, no
pds-PREC, veria a chegada de migrantes afrodescendentes, tendo-se mantido assim
até 2023 (quando foi completado o longo processo de realojamento).
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do Carmo, na altura dirigente do Partido Revolucionario do Proleta-
riado (apud Sebastiio 2002):

[...] as ocupagdes eram, em muitos casos, «lideradas na base por mulhe-
res», 0 que a ex-militante revolucionadria justifica «por serem as mulhe-
res a sentir mais a falta de casa».* As ocupagdes eram apoiadas pelo
COPCON - Comando Operacional do Continente, a unidade militar
liderada por Otelo Saraiva de Carvalho, que ajudava a «mudar as fecha-
duras» das casas.

No apoio as ocupagdes dado pelos militares podemos observar a
emergéncia de tensdes entre os movimentos de base, os governos revo-
luciondrios’ e os partidos politicos, sobretudo o PCP. A 14 de maio,
a Junta de Salvac¢io Nacional foi for¢ada, pelas circunstincias, a lega-
lizar as ocupagdes, até entdo quase exclusivamente de edificios publi-
cos, mas proibindo novas ocupagdes por receio de que passassem a
afetar o sector privado. Por seu lado, o PCP era contrario as ocupagdes
devido & sua preocupagio em controlar a organizagio de base e, por-
tanto, defendia uma resposta mais centralizada e centrada em politicas
publicas (Santos 2015, 106) — facto este que reflete os argumentos de
Fernando Rosas sobre o papel contrarrevolucionirio do PCP, o qual
«hostilizava aberta e publicamente qualquer luta dos trabalhadores
que, pela sua espontaneidade ou radicalidade anticapitalista, fugisse
ao seu controlo» (2023, 120). Mas é talvez mais relevante notar que,
durante o PREC, foi o conflito entre duas visdes do caminho para
o socialismo - a versdo centralizadora do PCP e a versio popular da
extrema-esquerda, das comissdes de moradores e do movimento social
— que conduziu a algumas das politicas de habita¢io mais importantes
da histéria do pais (cf. Tulumello 2024, capitulo 4).

E neste contexto que podemos caracterizar as duas grandes
linhas de resposta dos governos ao problema da habitagio langadas

* Como veremos, a lideranca de mulheres (v. também Santos 2015, 81) continua
a caracterizar ainda hoje o movimento social pelo direito a habitagdo e as praticas
de ocupacio.

> Isto é, a Junta de Salvagdo Nacional, composta por um grupo de militares, que
sustentou o governo do Estado entre 26 de abril e 16 de maio, e os seis governos
provisérios que se sucederam no cargo até 23 de julho de 1976.
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em 1975:¢ o decreto do més de abril que visava legalizar as ocupagdes
com fins habitacionais’ e, entre as politicas de promog¢io publica,?
o Servigo de Apoio Ambulatério Local (SAAL),’ langado em julho e
promovido pelo entdo secretirio de Estado da Habitagio, o arquiteto
Nuno Portas.

O decreto de legalizagio das ocupagdes, fortemente apoiado pelo
MFA, foi duramente contestado «pelas comissdes de moradores e pela
Associac¢io dos Inquilinos Lisbonenses, pois as exce¢des consagradas
no diploma!® afetariam «80 por cento dos ocupantes», que ficariam
«na contingéncia de abandonar as casas». Adicionalmente, o decreto
criminalizava as novas ocupagdes, com penas até dois anos de prisio.
Um consultor juridico da associagio de inquilinos, Roque Laia, con-
siderava que o decreto era contra o povo e favorecia os senhorios»
(Sebastiao 2002; v. também Santos 2015, 115).

Por seu lado, o SAAL, criado como servico publico destinado
a apoiar iniciativas de moradores com recursos limitados em areas
de habitagio degradada, estava centrado na constitui¢io de equipas
técnicas locais, na participagdo ativa e organizada dos moradores,
na resolu¢io dos seus problemas habitacionais e na apropriagio dos
espacos urbanos pelas classes populares (Pereira 2014). A tentativa do
governo era coordenar comunidades e municipios para realojamentos
in situ que respeitassem a vida das comunidades e as suas redes de
solidariedade. Como resultado, muitos bairros criados naquela época
chamaram-se «bairro 25 de Abril».

Do ponto de vista quantitativo, nos seus dois anos de existéncia,
até outubro de 1976, 0 SAAL conseguiu envolver cerca de 40 000 familias

¢ O Programa do MFA, no ponto 6 das medidas a curto prazo, indicava a necessi-
dade de langar «uma nova politica econdmica ao servigo do povo portugués, em par-
ticular as camadas da populagio até agora mais desfavorecidas», e uma «nova politica
social» em todos os dominios (Arquivo Histdrico da Presidéncia da Republica, PT/
PR/AHPR/CM/CM0205/1720/012).

7 Decreto-lei n.° 198-A/75, de 14 de abril.

$ Juntamente com a construgio de habitagdes sociais financiadas pelo Fundo de
Fomento da Habitagdo, o apoio as cooperativas e garantias dadas as empresas de
construgio (Alves 2017).

? Despacho conjunto do ministro da Administragio Interna e do secretirio de
Estado da Habitagio e do Urbanismo de 31 de julho de 1974.

10 Que incluiam os fogos destinados a venda, as habita¢des secundarias, fogos com
projetos de construgio, habitagdes de vilegiatura ou para arrendamento temporario,
fogos propriedade de emigrantes ou estrangeiros (artigo 2.° do decreto-lei).
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(Pereira 2014, 29), apenas a ponta do iceberg do problema habitacio-
nal - trata-se, contudo, de nimeros que raramente serdo atingidos
nas politicas do periodo democritico. Contudo, do ponto de vista
qualitativo, o SAAL

[...] foi uma experiéncia fantastica. As populagdes, organizadas nas suas
comissdes de moradores, associagcdes de moradores e cooperativas de
habitacio, mobilizadas em torno do objetivo de reconversio do seu bairro
(normalmente no préprio local, por vezes em regime de autoconstrugio),
revelavam uma capacidade imensa de realizag¢io e de transformagio do
mundo, que apaixonou e mobilizou o melhor da nossa juventude com
ligacio profissional a 4rea da habita¢do e urbanismo [Alves 2017].

De facto, mais do que caracterizar as politicas do periodo revolu-
ciondrio pela sua (in)capacidade quantitativa de resolver o problema
da habitagdo, interessa-nos refletir sobre as coordenadas que essas poli-
ticas deixaram como legado do periodo revolucionario no campo da
habitacio. O decreto de legalizacio das ocupagdes, no seu preambulo,
enunciava um principio — «enquanto houver pessoas sem casa nio é
admissivel que existam casas sem pessoas» — que antecipava os debates
sobre a necessidade de dar prioridade ao cariter da habita¢io enquanto
direito em relagio ao seu papel enquanto mercadoria ou ativo financeiro.

Por seu lado, na sua pratica, o SAAL, em conjuga¢io com a forte
movimentac¢io de moradores, pode ser caracterizado como um pro-
cesso de cariz autondmico, uma pratica prefigurativa com profundo
caracter ideoldgico de transformagdo social, identificando-se com
a defesa do «poder popular» e do «direito a habitagio e a cidade»:
«o processo SAAL, mais que o programa SAAL, acabou por ter um
importante papel pedagdgico e civico, estimulando continuamente a
auto-organizagio dos moradores» (Santos 2015, 145).

E voltamos, portanto, a relagio entre o campo da habitagio e o
processo revoluciondrio e a caracterizagio feita por Ricardo Noronha
(2023, 359):

A hipétese de uma transicio socialista em Portugal parecia total-
mente inconsistente com a trajetdria dos outros paises do Sul da Europa
e foi, portanto, descartada como tema de investiga¢io, saindo do radar
da analise dos sistemas mundiais.
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No entanto, é importante sublinhar que Portugal viveu, naqueles
meses extraordindrios de tomadas de poder nos locais de trabalho
e nas comunidades, «<nio apenas uma rutura politica e institucional
com o regime autoritario [através da crise revolucionaria], mas tam-
bém, e especialmente a partir de 1975, uma tentativa de promover um
modelo econdémico e social que servisse de alternativa ao capitalismo»
(Pinto 2023, § 5, tradugdo nossa). Em Building Popular Power, John L.
Hammond (1988) descreve a historia de como as pessoas reclamaram,
trabalharam e incorporaram um novo modelo de revolugio baseado
no poder popular. O principal legado desse processo estd na nova
Constituigdo, aprovada em abril de 1976, que visava claramente a
constru¢ao de uma sociedade sem classes, com vérios paragrafos da
sua sec¢ao economica dedicados a autogestdo, ao planeamento ou
a reforma agraria. Boaventura de Sousa Santos (1984) observa que a
unica forma que o Estado tinha de absorver o impacto das reivindi-
cagdes e iniciativas sociais era improvisar novos canais para as legali-
zar e as institucionalizar, transformando assim a sua propria estrutura
no processo. Alinhados com os principios enunciados pelas politicas
revoluciondrias, o direito a habitacio foi entdo incluido na Cons-
tituigdo (artigo 65.°) com uma formulagdo que, a0 mesmo tempo,
consagra o direito e pressiona o Estado a assumir a responsabilidade
de executar politicas habitacionais capazes de o garantir.

No entanto, com o fim do PREC e a normalizacao democritica,
a aposta popular pela mudanca revoluciondria foi rejeitada e muitas
das suas iniciativas foram estranguladas, e assim os esfor¢os e realiza-
¢Oes para tornar a participagdo popular central na tentativa de cons-
truir o socialismo (Hammond 1988; Santos 2015). Deste ponto de
vista, a trajetdria da habitagdo no pds-1975 é emblematica da viragem
politica e social de Portugal para longe das aspira¢des revoluciondrias,
como veremos na proxima secgio.

Depois do PREC: habita¢io a margem

Na altura da escrita deste capitulo, ao aproximarem-se as cele-
bracoes dos 50 anos do 25 de Abril, a habita¢io voltou ao centro do
debate politico nacional. O movimento social pelo direito a habita-
¢do e a cidade tem dimensdes que raramente teve depois dos anos
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do PREC. O tema da habitac¢io surge regularmente na comunicagio
social e multiplicam-se politicas e programas do Estado e das autar-
quias. A percecio generalizada é que havera uma «crise» da habitacio,
causada pela explosio dos precos nos anos que se seguiram a crise
economica e as politicas de austeridade do final da primeira década
dos anos 2000. Os dados mostram de novo a existéncia de muitas
dezenas de milhares de familias que vivem em condi¢des indignas,!!
a0 passo que ha cada vez mais camadas da popula¢io que nio con-
seguem pagar rendas e prestagdes de juros, que aceleram a cada ano.

A narrativa da «crise», contudo, levanta algumas questdes, pois
centra-se nos problemas mais recentes — ligados ao modelo depen-
dente de desenvolvimento escolhido pelo pais na sequéncia da ultima
crise financeira e econémica, com a aposta quase exclusiva nos fluxos
turisticos e financeiros — sem os ancorar nas trajetorias historicas do
Portugal democréitico. Por um lado, falar de «crise» pode fazer-nos
esquecer que, para as classes trabalhadoras, especialmente as classes
racializadas, a habitacio sempre foi um sector em crise no Portugal
democratico - a questdo das «barracas» continuaria presente em forca
no debate nacional pelo menos até aos anos 1990, quando foi langado
o Programa Especial de Realojamento (PER) (Cachado 2013; Alves
2019). Por outro, a atengio dada a habitagio no presente pode fazer-
-nos esquecer a forma como o tema foi marginalizado ao longo de uma
parte consideravel das cinco décadas de democracia, seja pelas politi-
cas publicas, seja pelo debate publico. De facto, s6 a partir de 2016-
-2017 é que o tema voltou em for¢a (Tulumello ez al. 2023, capitulo 1).

Sem poder neste texto tragar os detalhes da histéria das politicas
de habita¢io no Portugal democratico,? iremos focar a nossa aten-
¢do em trés dimensdes da viragem pos-revoluciondria que, além de
estarem na base das vdrias crises da habitacdo das dltimas décadas,
explicam boa parte da marginalizagio da habitagio na estrutura do
Estado social nacional.

A primeira dimensio tem a ver com o nivel e 0 modelo do inves-
timento direto do Estado na habitagio. E sabido que foi o Portugal
revolucionario e, depois, democrético a constituir o sistema de Estado

' Os dados recolhidos até 2023 nas estratégias locais de habitagio por 84% dos
municipios do pais contabilizam 77 000 familias (Lusa 2023).

12 Uma reconstrugio que trabalhdmos noutros textos, que servem de fundo para a dis-
cussio seguinte (v. Tulumello ez al. 2018; Allegra ez al. 2020; Tulumello e Allegretti 2021).
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social. De facto, as anélises sobre a evolu¢io da despesa do Estado
com educacio, saude e seguranga social (por exemplo, Santos 2014, 9)
mostram um crescimento sustentado do seu peso no produto interno
bruto. No caso da habitacio, mostram um crescimento comparével,
a boleia do SAAL, até 1977, quando, no contexto da primeira inter-
veng¢io do Fundo Monetario Internacional (Ferreira 1988), hd uma
quebra de investimento para niveis praticamente nulos que continuara
durante varias décadas. A partir desse momento, a politica de habi-
tagdo sai das prioridades do Estado, tornando-se o «pilar fraco»® do
Estado social. S6 entre a segunda metade dos anos 1990 e a primeira
dos anos 2000, com o PER, voltard a haver um aumento significativo
de investimento na promogio publica de habitagio, mas sempre uma
percentagem muito baixa do investimento em relagio aos outros pila-
res do Estado social (Santos 2014, 9). Fraca em termos de promogio
direta, a acio do Estado portugués torna-se — de forma mais expres-
siva a partir dos anos 1980 — muito mais robusta quando se trata de
estimular a aquisi¢do de casa prépria através da bonificagio de juros:
se incluirmos na andlise essas verbas (excluidas das comparagoes dire-
tas por estarem no or¢camento do Ministério das Finangas e nio no
das Obras Publicas), verificamos que trés quartos do investimento do
Estado em habitagio entre 1987 e 2011 foram canalizados para apoiar
a propriedade habitacional (IHRU 2015). Isto é, pouco investimento
e canalizado numa medida que, como foi reconhecido até pela Asso-
ciagdo Lisbonense de Proprietarios (ALP 2011, 8), foi quase inteira-
mente capturada pelo incremento do valor do imobilidrio, portanto
pelo lucro dos sectores da construcio, imobiliario e financeiro. O esti-
mulo ao crédito constituiu o principal canal de promogido publica da
financeirizagdo da habitacio, isto €, a progressiva penetragdo de atores
e de légicas financeiros no sistema da habitacio, até a crise financeira
e econdmica (Santos 2019; Tulumello e Dagkouli-Kyriakoglou 2024).
Nos quinze anos que se seguem a crise emergem novos canais e mode-
los de financeirizagio — como parcerias publico-privadas-Finangas na
promogio da habitagdo para arrendamento e a concentra¢io da pro-
priedade imobilidria nas maos de atores financeiros —, para os quais o
investimento do Estado continua a ser fundamental.

3 Tradugio literal da expressao wobbly pillar, que caracteriza o fraco investimento
na habitacio em muitos paises europeus e ocidentais.
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O papel do Estado na promogio da acumulagio rentista tem
uma outra face, e agora passamos a segunda dimensdo, que tem a
ver com a dupla natureza da habita¢io — nas sociedades capitalistas —
enquanto direito basico com valor de uso (habitagdo como casa, refu-
gio, prote¢do) e mercadoria com valor de troca (habita¢io como bem
transacionavel ou ativo financeiro) (Santos e Ribeiro 2022; Davoli
e Portelli 2023). Do ponto de vista do Estado, esta dicotomia pode
expressar-se enquanto conflito entre a prote¢io do direito a habitagio
e a do direito a propriedade. A legalizagio das ocupagdes durante o
PREC expressa, embora com muitos limites,'* a escolha de considerar
o direito a habitagio preponderante sobre o direito a propriedade —
ou, mais precisamente, o «direito» a manter a propriedade habitacio-
nal inutilizada.

Como antecipamos, essa valorizagdo foi incluida na Constitui¢io
democritica, ainda por cima num artigo, o 65.°, que adiciona a expres-
sao formal do direito a obrigagio do Estado de implementar politicas
para que este seja garantido. Contudo, a normaliza¢io democratica viu
o progressivo retrocesso do direito a habitagio face ao direito a proprie-
dade, nio sé na atuacio do Estado — como vimos anteriormente, do
ponto de vista da despesa publica -, mas também na pratica legal e no
sistema legislativo. Na Constitui¢do democrética, os direitos a habita-
¢do (artigo 65.°) e a propriedade (artigo 62.°) estio incluidos no titulo
3, referente aos «direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais» (res-
petivamente, econémico, o primeiro, e social, o segundo). Ora, embora
nada na Constitui¢do sugira tal dicotomia, nas décadas seguintes tor-
nou-se interpretagio dominante na pratica legal que os direitos econé-
micos tenham forca juridica de imperatividade, enquanto os direitos
sociais sejam de carater fundamentalmente programatico (Mota 2020,
64) - isto é, que os direitos econdémicos sejam direitos fundamentais
garantidos pela lei, enquanto os direitos sociais impliquem apenas a
obrigagio de o Estado trabalhar para a sua concretizagio.”® Além de

4 Por exemplo, a possibilidade de se considerarem as legalizagdes como estraté-
gias de contengdo, isto é, uma forma de legalizagio seletiva que implica a repressio
das formas de ocupacio que nio foram reconhecidas pelo Estado (sobre aborda-
gens institucionais basicas a questdo da institucionaliza¢do/cooptacio e repressio da
ocupagio, ver Rossini 2018).

15 Recentemente, a adesdo de Portugal ao Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais tem sido utilizada, pelos movimentos sociais, para
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questdes ligadas a hegemonia ideoldgica no debate e na pratica juri-
dicos, uma das razdes para a marginaliza¢io do direito a habitagio na
pratica legal deve encontrar-se na longa auséncia de uma lei de bases
da habitagio que o operacionalizasse, como acontece com 0s outros
direitos sociais. S6 em 2019, de facto, Portugal se dotou de tal lei,'
precisamente no contexto da «crise» mais recente. Contudo, a prépria
lei fica bastante aquém de consubstanciar ativamente o direito a habi-
tagdo. Embora o artigo 60.° invoque o direito de «requerer a cessagio
imediata de uma situacio de violagio grosseira do direito a habita¢io»,
a colocagdo do adjetivo «grosseiro» deixa enorme espago para a inter-
pretagdo juridica. Nos seus fundamentos, a lei mantém a interpreta-
¢do de que o direito a propriedade serd superior ao direito a habitacio
(Tulumello e Silva 2019). O resultado é que, por um lado, nio existe no
Portugal democrético a possibilidade concreta de recorrer legalmente
para obter protegdo face a despejos que ponham em causa o acesso a
habita¢do e que as ocupagdes — de casas como de terras —, celebradas
durante o PREC como um canal fulcral de luta e promogio do direito
a habitagdo, sio progressivamente criminalizadas e geridas como uma
questdo de ordem publica.

Finalmente, abordando a terceira dimensio, a habitacio torna-
-se progressivamente um sector de a¢do tecnocratica com a conti-
nuada marginalizagio das praticas de participagido democratica. Nio
obstante a Constituigdo de 1976 ter reconhecido um papel funda-
mental as organizagdes populares de base no exercicio do poder
local, nos anos seguintes as comissdes de moradores eram, na pra-
tica, apenas aceites «<na medida em que se encontrassem vinculadas
as autarquias locais (o que equivale a dizer que eram por elas con-
troladas)» (Santos 2015, 63) — e a reforma constitucional de 1989
vira diluir o papel das organizacdes de cariz local. Com o fim do
SAAL, nunca mais as politicas publicas estariam tio centradas na
organizacio local e na integracdo de praticas e de formas de organi-
zagdo popular — ha alguns exemplos de inclusio de meios formais

bloquear alguns despejos sem solugio, apelando ao «dano irreparavel» que seria cau-
sado no caso de nucleos vulneraveis (Gori 2023). Contudo, o préprio facto de terem
sido os movimentos sociais, em ocasides pontuais, a mobilizar o pacto demonstra
que a sua adesdo ndo tera tido efeito no alterar das praticas do Estado.

16 Lei n.° 83/2019.
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de participagio no programa PER! e em programas sem grande
expressdo quantitativa.'®

Notas conclusivas

Em outubro de 2023, seis meses antes da celebracio dos 50 anos
do 25 de Abril, em resposta as noticias de violéncia policial no Bairro
da Jamaica, Francesco Biagi (2023) questiona num artigo de jornal
a repressio em bairros autoconstruidos num municipio gerido pelo
PCP:

[...] por que razio uma administra¢io local liderada pelo Partido Comu-
nista age de forma tio violenta, recorrendo as piores praticas da direita,
como a militarizagio do espago urbano, ameacas e listas de proibi¢ao de
circulacio no bairro?

A resposta as inquietacdes de Biagi, parece-nos, estd precisamente
na historia do PREC, na relagio dos partidos (inclusive o PCP) com
a mobiliza¢io popular e, sobretudo, na trajetéria da habitacio no
Portugal democratico, da qual tragdmos algumas dimensdes, no nosso
entender, fulcrais.

Com o golpe de Estado de 25 de novembro de 1975 comegou
o fim do projeto politico do 25 de Abril, a ideia de criar uma socie-
dade sem classes e substituir a ordem capitalista. O fim do PREC
foi também o fim do ideal de democracia direta, enquanto a norma-
lizacio democratica acabou com a derrota do movimento popular,
que exigia, entre outras coisas, a requalificacio dos bairros, o reco-
nhecimento da vida das comunidades, das suas redes de solidarie-
dade e participagio ativa e a legalizagdo das ocupagdes habitacionais.

70 caso de Cascais é frequentemente apontado como um exemplo de partici-
pagdo em processo de realojamento (Freitas 2002). Contudo, o mapeamento efe-
tuado no contexto do projeto exPERts mostra que o resultado concreto do PER em
Cascais foi um processo de expulsio das populacdes realojadas da drea ribeirinha
para o interior do concelho, a grande distdncia dos transportes e dos servigos publi-
cos (Ascensio e Leal 2019).

18 Mais recentemente, o programa «Bairros sauddveis» lancado no contexto da
pandemia (v. https://www.bairrossaudaveis.gov.pt/).
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A medida que a direita ganhava terreno nos governos seguintes, as
solugdes habitacionais propostas nas politicas publicas comegaram a
afastar-se das solicitacdes das comissdes de moradores e dos objetivos
iniciais de realojamento como uma forma integrada e com a partici-
pacio de residentes.

Em especial, depois do PREC assistimos a progressiva transfor-
macio da habitacio entendida nio como um direito, mas como uma
mercadoria. Fulcral nessa trajetdria é a progressiva, embora nio linear,
reversio do papel do Estado, que passa de promotor do Estado social
habitacional em contexto de participagio democritica a promotor
da acumulagio rentista e de solu¢des pontuais em resposta as «crises»
recorrentes — o0 PER como resposta a «crise das barracas», a pandplia
de programas lan¢ados nos ultimos anos em resposta a recente «crise»
da habitacio.

José Hipdlito Santos (2015, 63) evidencia, com a normalizagdo
democratica, significativas continuidades entre ditadura e democra-
cia: «leis, regras, procedimentos, mentalidades desse tempo assegura-
riam o essencial do ‘Estado de direito’; que nunca pode estar ao sabor
de mudancgas de vento...». Se, na sua formaliza¢do, o argumento de
Santos pode parecer excessivamente critico, na sua substdncia estd
fundamentalmente em linha com a continuidade entre politicas de
habitagio fascistas e neoliberais evidenciadas em Itdlia e Espanha por
Cesare di Feliciantonio e Manuel Aalbers (2018).

Se é certo que a paz, o pdo, a saude e a educagio foram - pelo
menos longamente — centrais na constru¢io do Portugal democratico,
nio podemos dizer o mesmo da habitac¢io: de elemento fundamental
na revolugdo, a habitagio torna-se um elemento marginal do Estado
social democrético - e torna-se cada vez mais central nos processos
de acumulagio capitalista.

Onde esta o espirito do PREC, entdo? Parece-nos que, se que-
remos levar a sério as li¢des do periodo revoluciondrio, podemos
encontrar esse espirito na lideranga das mulheres nas ocupagdes de
habita¢des vazias da ultima década (Hernandez 2021; Saaristo 2022);
nas aliangas entre ativismo e academia na promog¢io de formas de
conhecimento e de propostas concretas (Tulumello ez al. 2023, capitulo
4); nas mobilizacdes, tais como a caravana pelo direito a habitacio,
que levaram as necessidades dos bairros periféricos e das populacdes
racializadas para o corag¢io da governagio, até modificarem — embora
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s6 pontualmente — as politicas publicas (Tulumello ez al. 2023, capi-
tulo 5). Estd nas tentativas complementares de construir espacos de
autonomia e de voltar a colocar a habitacio «no centro» do Estado
social democrético - 50 anos depois das mais importantes feitas nesse
sentido na histéria de Portugal.
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Introducio

Ao longo dos dltimos 50 anos assistiu-se a um crescente aumento
da participagdo cidada em matérias ambientais em Portugal. Mas como
é que esta participagao se tem materializado ao longo do tempo? Que
mecanismos foram instituidos pelo Estado para proporcionar opor-
tunidades de participagio aos cidaddos em matérias ambientais? Que
influéncia teve a adesio a Comunidade Econémica Europeia na con-
cretizagdo destes direitos de participagdo? E que formas alternativas
de participagio tém os cidaddos encontrado para fazerem ouvir as
suas preocupacdes e necessidades em questdes ambientais?

Ja Tocqueville, na sua anélise dos Estados Unidos no século Xix,
considerava que um publico participativo é uma caracteristica essen-
cial de um sistema politico funcional (Tocqueville 1972 [1835], cf.
também Stockemer 2014). E em matérias ambientais, que afetam os
«comuns» e cujos impactos se fazem sentir em humanos e nio huma-
nos, sem distingdo de fronteiras, sobre as geragdes presentes e as futu-
ras, é ainda mais crucial a participagio.

Os cientistas politicos costumam distinguir a participagio poli-
tica convencional (votar, ser membro de um partido politico) da ndo
convencional (assinar peti¢des, participar em manifestagcdes autoriza-
das ou ndo, fazer boicotes, ocupar edificios) (Stockemer 2014). Outra
distingdo relevante ¢é feita entre a participagdo que € iniciada e enqua-
drada por organismos publicos e, eventualmente, empresas, numa
abordagem descendente (fop-down, do topo para a base), e a partici-
pacido que ¢é reivindicada e promovida a partir da base, ascendente,
através de organizagdes ndo governamentais, movimentos civicos ou
grupos de cidadios (ou mesmo cidadios individuais). E de assinalar
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também que a participagdo nio é monolitica, antes tem diferentes
gradacdes, como na escada proposta por Arnestein (1969) e iteracdes
subsequentes, em que os graus mais baixos nio constituem uma par-
ticipagdo real, mas sim manipulagio ou terapia, os graus intermédios
uma participagio lokenista ou simbolica (fornecimento de informacio,
consulta, pacificagio) e sé os graus mais elevados conferem efetivo
poder aos cidaddos (parceria, delegacio de poder e controlo cidadao).

Este capitulo visa tragar uma panorimica alargada da forma
como tem evoluido a participagio cidadd em matérias ambientais
em Portugal nas ultimas cinco décadas. Das audiéncias publicas nas
avaliagdes de impacto ambiental ao portal «Participa», das ONG do
ambiente as cooperativas de energia, do movimento antinuclear de
Ferrel 2 mobilizagio contra a exploragio de gis e petréleo onshore e
offshore, o capitulo procura compreender os avangos (mas também
os constrangimentos) de uma democracia ambiental participativa
em Portugal. Baseia-se em alguma investigacao prépria, mas também
numa apreciac¢io da ja abundante literatura sobre o tema.

Este capitulo segue uma logica cronoldgica, dividindo-se as se¢des
por décadas. Em cada sec¢io, procura-se esbogar o enquadramento
legislativo e politico outorgado A participagio cidadd em matérias
ambientais, o desenvolvimento de organizagdes formais da sociedade
civil consagradas a luta ambiental e os principais movimentos de pro-
testo face a riscos ambientais.

Os antecedentes

Apesar das fortes restricdes impostas pelo regime politico ditatorial a
participagio cidada e ao direito de associagdo, surge em 1948 a primeira
organizagio nio governamental do ambiente, a Liga para a Protecio da
Natureza (LPN), constituida sobretudo por académicos, em resposta as
ameagas a serra da Arrdbida, e muito virada para os temas da conservagio
da natureza (Rodrigues 1995; Figueiredo, Fidélis e Pires 2001). No entanto,
a inexisténcia de outros grupos similares ¢ apontada a repressio exercida
pelo regime em termos de organizacio publica, circulagio de informagio
e censura e a baixa literacia da populacio (Figueiredo, Fidélis e Pires 2001).

Os problemas ambientais suscitaram ag¢des de protesto e mobili-
zag¢io popular ainda antes de 1974. Um dos primeiros exemplos de
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contestacio civica ligada a problemas ambientais é o protesto dos habi-
tantes de Agueda, Rios e Frasqueiros contra a polui¢io do rio Sardio
causada por uma mina de cobre em Talhadas, em 1924 (Schmidt ez
al. 2014a). Algumas décadas mais tarde, em 1957, forma-se o primeiro
movimento civico ambiental, a Clapa (Comissio de Luta Antipolui-
¢do), em protesto contra a polugio do rio Alviela pela industria de
curtumes (Rodrigues 1995; Schmidt ez al. 2014a; Aratjo et al. 2019).

As cheias de novembro de 1967 sio, mais uma vez, um exemplo
da repressio do regime salazarista e da mobilizagdo civica face a uma
catastrofe natural, agravada por fenémenos sociais, como o éxodo
rural, que levou a expansdo desordenada dos bairros de lata ao redor
de Lisboa. As inundacdes causaram centenas de mortos, um numero
ainda incerto pela decisio do governo de censurar os meios de comu-
nicagio social, impedindo-os de continuar a divulgar o balanco de
vitimas (Schmidt 2003; Costa, Cardina e Vieira 2014). No entanto,
este evento é também notdrio pela massiva mobilizagio de estudan-
tes universitarios que colaboraram em «tarefas como a vacinagio em
massa contra a febre tifoide, a desobstrucao de casas e ruas e a instru-
¢do sanitaria das populagdes» (Costa, Cardina e Vieira 2014, 1267).

O pos-revolugio

A Constitui¢ao de 1976, saida da Revolugao de 25 de Abril, con-
sagra o direito a participagdo, incluindo em matérias ambientais.
O artigo 2.° da Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa afirma que
«a Republica Portuguesa é um Estado de direito democratico»,
que visa, entre outras coisas, «o aprofundamento da democracia parti-
cipativa». Mais adiante, no artigo 9.°, estabelece como uma das tarefas
do Estado «assegurar e incentivar a participa¢io democratica dos cida-
dios na resolugio dos problemas nacionais». Sobre a questio especi-
fica do ambiente, no seu artigo 66.%, a Constitui¢do atribui ao Estado
a incumbéncia de «assegurar o direito ao ambiente [...] por meio
de organismos proprios e com o envolvimento e a participagdo dos
cidadios». No entanto, a passagem a pratica destes principios ainda
havia de tardar umas décadas. De acordo com Gongalves (2002, 266),
«apesar de serem formalmente democraticos desde meados da década
de 1970, os processos de decisio em Portugal nio tém incorporado
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de forma regular e sistematica os conhecimentos cientificos e a parti-
cipagdo do publico».

Num trabalho de recenseamento de casos de protesto ambiental
acontecidos entre 1974 e 1994 com base em andlise de imprensa
(Figueiredo, Fidélis e Pires 2001) foram identificados 550 eventos,
perto de oito dezenas dos quais ocorridos entre 1974 e 1980, que os
autores atribuem a uma «explosio em termos de participagio social»
na sequéncia da revolugio e que permitiu a oportunidade de partici-
pagio na vida politica do pais depois de décadas de regime autoritirio
(Figueiredo, Fidélis e Pires 2001).

A mobilizacido contra a instalacio de uma central nuclear é tida
por muitos como o momento fundador do ambientalismo portugués
(Rodrigues 1995). Numa analise do caso, Barca e Delicado (2016) rela-
tam que, apds anos de estudos preparatorios, em 1975 é publicado um
relatorio que indica uma potencial localizagdo para uma central nuclear
junto a Ferrel, uma aldeia costeira pertencente ao concelho de Peniche.
Nos primeiros momentos, o debate sobre o nuclear circunscreve-se aos
circulos politicos e académicos, com a participa¢io de grupos ecolo-
gistas emergentes, como o Movimento Ecolégico Portugués (MEP) ou
Os Amigos da Terra, liderado por Afonso Cautela, grupos que alicer-
cavam a sua a¢io também em questdes sociais e politicas como a luta
contra o industrialismo e a sociedade de consumo (Rodrigues 1995;
Figueiredo, Fidélis e Pires 2001). E através destes grupos que a popu-
lagdo local toma conhecimento do projeto de construgio da central,
seguindo-se uma série de acdes de protesto que vio desde o envio de
telegramas as autoridades a manifestagdes e invasdes de terrenos, cons-
tituindo-se a Calcan - Comissio de Apoio a Luta contra a Ameaca
Nuclear (Barca e Delicado 2016; Alho 2023). Os grupos ecologistas
desenvolvem também varias iniciativas, como manifestos, foruns e
um festival, que Schmidt caracterizou como enquadrando-se «bem no
clima “mani-festivo” da época» (Schmidt 2008, 292). Apesar de alguns
atores deste movimento reivindicarem a pressdo popular como o fator
que impediu a instalagdo do nuclear em Portugal, na verdade, terio sido
sobretudo os constrangimentos financeiros e o risco sismico a levar ao
abandono do projeto de Ferrel. Os grupos ambientalistas surgidos neste
periodo acabaram por se dissolver na década seguinte, devido a diver-
géncias internas sobre os enquadramentos institucionais das politicas
ambientais (Rodrigues 1995; Nave 2001).
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Anos 1980

Segundo Nave (2001), foi o Estado, nos anos 1980, a promo-
ver o surgimento de organiza¢des ndo governamentais do ambiente
(ONGA), ao desenhar politicas que encorajavam a participagio insti-
tucionalizada de grupos ambientalistas. A Lei de Bases do Ambiente
(Lei n.° 11/87, de 7 de abril) e a Lei das Associacdes de Defesa do
Ambiente (Lei n.° 10/87, de 10 de abril), ambas de 1987, estabelecem
o estatuto das ONG ambientais como «pessoas coletivas de utilidade
publica», outorgando-lhes o direito de serem informadas e consul-
tadas em questdes e projetos ambientais (com assento no Conselho
Nacional do Plano, no conselho diretivo do Instituto Nacional do
Ambiente e nos 6rgios consultivos da administragdo publica), bem
como acesso a informagdo administrativa e a apoios técnicos e finan-
ceiros (Alho 2023). Sio atribuidos diferentes direitos a associacdes
nacionais, regionais e locais desde que contem com, respetivamente,
4000, 1000 e 200 associados. A adesio a Comunidade Econdémica
Europeia incentivou também a participacio de atores ndo estatais na
defini¢io de politicas publicas (Rodrigues 1995; Nave 2001; Figuei-
redo, Fidélis e Pires 2001).

E neste contexto que sio criadas a Quercus (1985), o GEOTA
(1986) e a Oikos (1990), entre outras ONGA de dmbito nacional,
regional ou local, bem como a Confederagdo Portuguesa das Associa-
¢oes de Defesa do Ambiente (1991). Estas organizacdes distinguem-
-se das anteriores por uma «aura de maior seriedade e pragmatismo»
(Rodrigues 1995, 18), sendo muitos dos seus membros dirigentes tam-
bém associados a universidades e tendo, em alguns casos, transitado
para os diferentes governos.

Apesar da relativa escassez de movimentos de protesto ambiental
ao longo da década de 1980 (Figueiredo, Fidélis e Pires 2001), foram
bastante notdrios os casos da luta contra a extracao de caulinos em
Barqueiros, em 1987, que chegou a causar uma vitima mortal nos con-
frontos com a policia (Aradjo et al. 2019), a contestacio a eucaliptiza-
¢ao dos terrenos agricolas na serra da Aboboreira em 1989 (Ribeiro ez
al. 2019a) ou o inicio da contestagdo popular contra a polui¢io do rio
Lis causada por suiniculturas (Ferreira 2012).
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Anos 1990

E apenas em 1990 (Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de junho) que
Portugal transpde a diretiva europeia sobre avaliagio de impacto
ambiental, datada de 1985, que inclui o direito do publico a ser con-
sultado e a exprimir a sua opiniio sobre o projeto proposto e os seus
previsiveis impactos. No entanto, de acordo com Gongalves (2002),
coube a cada Estado membro escolher os moldes em que essa consulta
publica é feita e, no caso de Portugal, estas reformas institucionais em
termos de participagio foram mais «conquistadas» pelos movimentos
sociais e ndo tanto pelo resultado de um processo de reflexio por
parte das autoridades. Uma popula¢io mais educada, com melhor
qualidade de vida, mais habituada a democracia e com maior sensibi-
lidade aos valores imateriais torna-se mais atenta a0 comportamento
dos atores politicos e mais reivindicativa dos seus direitos a participa-
¢do na tomada de decisio, segundo a mesma autora.

O efeito destas mudangas legislativas pode ser visto no processo
de participagio publica na construgio da barragem do Alqueva (Del
Valle et al. 2019). O projeto foi sujeito a trés estudos de impacto
ambiental na primeira metade dos anos 1990, com as respetivas fases
de consulta publica que, ainda que tenham tido pouco impacto na
decisdo de construgio, foram muito relevantes para a definigio de
medidas de mitigacio e minimiza¢io de impactos (Lobo ez al. 2002).
Ainda que as ONGA se mostrassem desfavordveis a constru¢io, a
populagio local apoiava o projeto, com a perspetiva da geracio de
emprego e de um certo desenvolvimento local, e participou ativa-
mente nas decisdes sobre a construcio da nova aldeia (Wateau 2008).

A Conferéncia do Rio de Janeiro sobre Ambiente e Desenvolvi-
mento, em 1992, criou o plano de agio «Agenda 21», «de implementa-
¢do global a partir de uma ampla mobiliza¢io local» (Guerra, Schmidt
e Lourengo 2019, 352). A Agenda 21 confere uma énfase particular a
participacio de diferentes grupos, como criangas e jovens, mulheres,
ONG, autoridades locais, empresas e industria, trabalhadores, agri-
cultores e povos indigenas. Esta dimensio participativa é reforcada
na Europa com a Convengio de Aarhus sobre acesso a informagio,
participagdo do publico no processo de tomada de decisdes e acesso
a justica em matéria de ambiente, assinada em 1998 (Prata e Guerra
2023). De acordo com Guerra, Schmidt e Lourengo (2019), apesar de
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a Agenda Local 21 ter plantado as sementes do desenvolvimento parti-
cipativo, da base para o topo, e transformador nas comunidades locais,
em Portugal, uma década depois, os resultados efetivos nos dominios
da participagio da comunidade na tomada de decisdes e da salvaguarda
dos bens comuns locais em matéria ambiental s3o escassos.

E também no quadro da Declaracio do Rio de Janeiro, que estipu-
lava a necessidade de participagio do publico na tomada de decisoes
ambientais, que é criado em 1997 o Conselho Nacional do Ambiente
e do Desenvolvimento Sustentavel - CNADS (Decreto-Lein.® 221/97,
de 20 de agosto). No CNADS tém assento membros designados pelos
governos da Republica e das regides autonomas (28%, muitos dos
quais académicos) e por diferentes sectores da sociedade civil (72%):
associacoes de defesa do ambiente, a Associacio Nacional dos Muni-
cipios Portugueses, associagdes industriais, associacdes de comércio
e turismo, associagdes de agricultores, ordens profissionais, organi-
zacoes sindicais, o Conselho de Reitores, associacdes de desenvolvi-
mento e de defesa do consumidor. Instalado na Casa do Ambiente e
do Cidadio, um espago do Ministério do Ambiente, o CNADS foi
durante as suas primeiras duas décadas de existéncia presidido pelo
investigador Mério Ruivo (até 2017) e pelo professor universitario
Filipe Duarte Santos desde entio (Alho 2023).

Na primeira metade dos anos 1990 existiam 111 ONGA regis-
tadas no Instituto de Promo¢io Ambiental - IPAMB, um érgio do
Ministério do Ambiente e Recursos Naturais (Figueiredo, Fidélis e Pires
2001), das quais apenas trés superavam os 1500 associados, o que para
Rodrigues (1995) é sinal da sua muito fraca adesdo e reconhecimento
popular. No final da década ¢ publicado um novo estatuto das ONGA
(Lei n.° 35/98, de 18 de julho), solidificando a sua institucionaliza¢io e
estabelecendo as regras para o registo nacional das ONGA, baixando o
limiar de inclusdo para os 2000 membros (associagdes nacionais), 400
(associagdes regionais) ou 100 (associacdes locais). Data da primeira
metade desta década a criagio de organizagdes como a ABAE, Asso-
ciagio Bandeira Azul Europa; a FAPAS, Associagio Portuguesa para a
Conservacio da Biodiversidade; ou a SPEA, Sociedade Portuguesa para
o Estudo das Aves (Prata e Guerra 2023).

O recenseamento de casos de protesto ambiental acima referido
(Figueiredo, Fidélis e Pires 2001) indica que na primeira metade da década
de 1990 ocorreram quase trés centenas de protestos, 0 que os autores
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atribuem 4 maior importincia dada a participagio publica num cenario
de crescente estabilidade social, econdémica e politica. Este trabalho iden-
tifica o tipo de participantes destes movimentos (que raramente incluem
ONGA), o seu cariter eminentemente local, o tipo de acdes desencadea-
das, as causas dos protestos e as solucdes propostas pelos participantes.

Nesta década tiveram particular destaque os protestos contra a insta-
lagio de aterros sanitdrios em multiplos pontos do pais (Schmidt 2008;
Ribeiro 2019b) e contra a coincineragio de residuos perigosos em cimen-
teiras (Gongalves et al. 2007; Matias 2014), mas também em oposi¢do a
construgao de grandes infraestruturas como a Ponte Vasco da Gama (Subtil
e Garcia 2000) ou a barragem hidroelétrica em Foz Coa (Gongalves 2001 e
2002). No entanto, apenas neste ltimo caso foram os movimentos sociais
bem-sucedidos no bloqueio a implementa¢io do projeto, ainda que tal
decisdo possa mais ser atribuida & mudanga de governo, provavelmente
com uma maior sensibilidade a questdo do patriménio cultural.

Anos 2000

Nesta década, a legislacio sobre avaliagio de impacto ambiental
sofre duas atualizacdes, uma no ano 2000 (Decreto-Lei n.° 69/2000,
de 3 de maio), a seguinte em 2005 (Decreto-Lei n.° 197/2005, de
8 de novembro). O primeiro diploma cria o regime juridico da avalia-
¢do de impacto ambiental, definindo mais claramente os prazos (30 a
50 dias no caso de projetos com maior grau de risco e 20 a 30 dias no
caso dos restantes) e os moldes em que devem ser feitas as consultas
publicas: «em fun¢io da natureza e complexidade do projeto, dos
seus impactos ambientais previsiveis, ou do grau de conflitualidade
potencial da execu¢do daquele, a forma de concretizacio adequada
da consulta publica, a qual pode incluir a realizacio de audiéncias
publicas a realizar nos termos do artigo seguinte, ou constituir qual-
quer outra forma adequada de ausculta¢io dos interessados» (artigo
14.° do DL n.° 69/2000). A alteragio de 2005 impde a participagio
do publico também na elaboragio de certos planos e programas rela-
tivos ao ambiente, procurando «potenciar um maior envolvimento
dos cidadios no processo de tomada de decisdo, garantindo a partici-
pacio do publico, a ampla divulgacio e disponibiliza¢io da informa-
¢do, bem como o acesso a justica» (DL n.° 197/2005).
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Neste sentido, documentos como o Plano Nacional para as Altera-
¢Oes Climaticas de 2004 e de 2006 ou a Estratégia Nacional de Adap-
tagdo as Alteragdes Climaticas foram sujeitos a consulta ptblica sem
terem, porém, suscitado um debate alargado (Carvalho ef al. 2014).
Em 2008 é criado o Forum para as Alteragdes Climaticas com o obje-
tivo de estreitar a ligagdo entre a Comissio Interministerial para as
Alteragdes Climéticas e a sociedade civil, mas, segundo Carvalho et
al. (2014), reunia apenas uma vez por ano e tinha um funcionamento
essencialmente descendente, informando as partes interessadas sobre o
que estava a ser feito, mas sem real espago para participagio e feedback.

De igual modo, o programa Polis, de requalificagio urbana e
valorizagdo ambiental das cidades, incluia a obrigatoriedade de aus-
cultacio publica dos planos, mas, na pratica, as populagdes nio se
sentiram ouvidas (Schmidt ez al. 2014b).

E nesta década que se da um incremento substancial das infraes-
truturas de energia renovéavel, em particular parques edlicos, o que
suscita reacdes nem sempre favoraveis por parte das populagdes locais
e das ONGA. Apesar de as consultas publicas em muitos casos rece-
berem pareceres negativos, segundo a analise de Delicado ez al. (2013),
isso raramente se traduz na rejeicio dos projetos (declaracdes de
impacto ambiental negativas) por parte das autoridades. Se no inicio
estas consultas publicas incluiam com frequéncia reunides nos locais
propostos para os parques edlicos em que os promotores apresenta-
vam os projetos aos residentes, crescentemente limitaram-se a rece¢io
de pareceres escritos, o que na pratica limita as oportunidades de par-
ticipagdo. Os afetados, em muitos casos, afirmam que nio chegaram
a ter conhecimento dos projetos ou do periodo de consulta publica
(Delicado et al. 2015).

Nesta década surge ainda um novo tépico de mobiliza¢io
ambiental: os organismos geneticamente modificados. Apesar de a
plataforma Transgénicos fora do Prato — PTFP ter sido constituida
em 1999, reunindo um leque alargado de ONGA, é em 2007 que
o movimento antitransgénicos Verde Eufémia realiza uma agio de
grande impacto mediatico, a destrui¢io de um campo plantado com
milho geneticamente modificado da empresa Monsanto, em Silves
(Ribeiro et al. 2019a).
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Anos 2010

Na segunda década do século xx1, a legislaciao sobre avaliagio de
impactos ambientais é novamente modificada duas vezes, em 2013
(Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de outubro) e em 2017 (Decreto-
-Lein.® 152-B/2017, de 11 de dezembro), de forma a transpor diretivas
europeias. No diploma de 2013, a secgdo relativa a fase de consulta
publica é substancialmente reduzida, desaparecendo a referéncia a
audiéncias publicas e reduzindo-se os prazos da consulta para 20 e 15
dias no caso de licenciamento industrial. Por outro lado, sio descritos
em maior detalhe os elementos a incluir no andncio de publicita-
¢do da consulta pablica. Quatro anos depois, o prazo da consulta
publica volta a ser ampliado para 30 dias e reforcam-se as obrigacdes
de comunicag¢io; no mesmo ano é tornada obrigatdria a avaliagio de
impacto ambiental nas operagdes de prospecgio, pesquisa e extragio
de hidrocarbonetos (Lei n.° 37/2017, de 2 de junho).

Uma critica comum aos procedimentos de consulta publica da
AIA que nio foi resolvida com esta reforma é que esta fase inclui nio
s6 as partes interessadas da sociedade civil, mas também organismos
publicos (como o Instituto de Conservagio da Natureza e da Floresta
ou a ANACOM), cujos pareceres acabam por ser mais influentes na
decisdo (Delicado ef al. 2013). Antecipar a consulta a estas entidades
poderia evitar que certos projetos invidveis chegassem sequer a con-
sulta publica e conferir maior relevincia a participagio das popula-
coes e das ONGA.

Em 2015 é lancado o portal Participa, gerido pela Agéncia Portu-
guesa do Ambiente, que agrega todos os processos em consulta publica
para avaliagio de impacto ambiental (Prata e Guerra 2023). Apesar de
pretender democratizar o acesso a participacio civica («a maneira facil
de participar», segundo o slogan do portal), uma anélise das estatisticas
publicamente acessiveis do portal demonstra que a grande maioria
dos utilizadores sio homens com formagio superior (Jorgens 2020).
Por outro lado, tanto em Portugal como noutros contextos, observa-
-se um aumento do ativismo ambiental digital, incluindo a assinatura
de peti¢des, o envio de emails a decisores politicos, a participagdo em
webinars e outros eventos online.

Virios estudos realizados nesta década mostram que os mecanis-
mos formais de consulta ptblica deixam muito a desejar. E o caso
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da analise de uma consulta publica sobre linhas de alta tensdo reali-
zada por Fernandes-Jesus, Seixas e Carvalho (2019) que verificam que
os cidaddos se sentem excluidos pela falta de acesso, informacio e
conhecimento, que mesmo as raras sessdes publicas sio organizadas
de forma a limitar a participagio (com linguagem dificil, mé gestio do
tempo, desvalorizacio das interven¢des de ndo especialistas). Bento e
Bras (2019) examinam as sessdes publicas organizadas no dmbito da
consulta publica sobre as QSigA (questdes significativas para a gestio
da 4gua) 2015-2021, constatando que sio sobretudo institui¢des do
Estado a participar nestas sessdes, confirmando a limitagido do acesso
a outros publicos. Salientam também que a natureza consultiva e nio
vinculativa das sessdes ndo é referida pela institui¢io organizadora.
Em suma, consideram que a qualidade da participa¢io, mais do que
as oportunidades para a participagdo, deve ser examinada.

Em contrapartida, o projeto MARGov procurou promover um
efetivo envolvimento das partes interessadas para debelar a oposi¢io
as restri¢des impostas na 4rea de prote¢io do Parque Marinho Pro-
fessor Luiz Saldanha (Araujo et al. 2021). Face a forte oposi¢io da
populagio suscitada pela criagido de parques naturais nos anos 1970 e
1980 (Figueiredo 2008), uma equipa de académicos procurou desen-
volver uma metodologia inovadora de longa duragio (entre 2008 e
2018) para «promover a participacio ativa dos atores implicados na
sustentabilidade do PMPLS, conscientizando-os quanto a complexi-
dade dos desafios de gestio na area preservada e oportunizando o
didlogo para o aprendizado mutuo e para a aproximag¢io dos pontos
de vista e dos interesses sobre o parque» (Araujo et al. 2021, 428).
Pescadores, mergulhadores e praticantes de desportos nauticos foram
envolvidos na implementa¢io de um modelo de governanga cola-
borativa. O balango que é feito do projeto, segundo a avaliagio dos
participantes, é muito positivo, ainda que a resposta das autoridades
seja considerada demorada (Aratjo et al. 2021, 428).

Também de iniciativa académica, o projeto ClimaADAPT.Local
promoveu o desenvolvimento de 26 estratégias municipais de adap-
tacdo as alteragdes climaticas com base num processo participativo
que envolveu as partes locais interessadas de varios sectores (Schmidt
et al. 2018).

Em 2015 dé-se uma cisdo na Quercus que leva a criacio de uma
nova ONGA, a Zero - Associagdo Sistema Terrestre Sustentavel, que
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rapidamente assume protagonismo no meio. Dois anos antes, surge a
primeira cooperativa de energia renovavel, a Coopérnico, que, depois
de algumas oscila¢des ao longo da sua década de existéncia, tem atual-
mente perto de 6000 membros e um numero ligeiramente superior
de contratos de fornecimento de eletricidade, o que, no entanto,
representa um peso ainda muito pequeno no mercado da energia em
Portugal (Delicado et al. 2023).

No ano de 2015 também surge o Climéaximo, uma plataforma de
ativismo (nunca formalizada como ONGA) centrada no combate as
alteracdes climaticas. Com uma base académica (muitos dos fundado-
res e membros sdo ou foram alunos do programa de doutoramento em
Alteragoes Climaticas do ICS ULisboa), distingue-se de outros movi-
mentos pelo recurso a a¢des de desobediéncia civil (corte de vias na
cidade de Lisboa, pintura da fachada de edificios associados a empresas
poluidoras e de avides a jato privados, invasio de centrais energéti-
cas, vandalizagdo de obras de arte), ainda que desenvolva outras agdes
mais convencionais, como a realiza¢do de encontros pela justiga climé-
tica ou a edigdo de publicagdes (por exemplo, os relatorios Empregos
para o Clima em Portugal) (Kenfack 2019). O seu modelo de atuagio é
semelhante ao de outros movimentos pelo clima internacionais, quer a
partir de organizagdes preexistentes (Greenpeace), quer de novas orga-
nizagoes (Extinction Rebellion, estabelecida em 2018).

Neste periodo, tem particular destaque a mobilizagdo civica contra
a exploragio de gas e petrdleo. Peticdes, manifestacdes e outras agdes de
rua, a constitui¢io de aliangas entre diferentes atores (plataforma Algarve
Livre de Petroleo, Marinha Grande Livre de Petréleo, Movimento do
Centro contra a Exploragio de Gas) e uma participagio extraordinaria
na consulta publica promovida pela APA (milhares de pareceres escri-
tos submetidos) constituiram momentos-chave numa luta que acabou
por ser bem-sucedida, com a suspensio da concessdo de licengas para a
exploragio de hidrocarbonetos (Gomes 2019; Pinto e Castro 2021).

Anos 2020

Nos ultimos anos tem havido poucas mudangas legislativas em
termos de participagdo em matéria ambiental. Existem atualmente
82 ONGA reconhecidas pelo Instituto do Ambiente (15 das quais de
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ambito nacional), mais 21 equiparadas, o que representa uma conso-
lidagio e concentragio do campo.

Os movimentos sociais ndo dio sinal de abrandar, 2 medida que
novas ameagas ambientais vdo surgindo. Se num primeiro momento
a transi¢do energética parecia relativamente pacifica e reunindo bas-
tante apoio social, os impactos crescentes das instalagdes de produgio
de energia (e de mineracio de materiais necessrios ao armazena-
mento de energia) sobre o ambiente, a paisagem e outros usos do
solo ou da costa (agricultura, pesca, turismo) tém suscitado forte con-
testacio por parte das populacdes e das ONGA. E o caso das centrais
solares (Silva 2023; Brés ez al. 2024), da minerac¢io do litio (Canelas e
Carvalho 2023) e da instalagio de parques edlicos offshore ao largo de
boa parte da costa portuguesa.

Um quarto de século depois da assinatura do Protocolo de Quioto
e quase uma década depois do Acordo de Paris (2015), os avangos
em termos de mitigagio das alteragdes climaticas sio minusculos,
se nio quase negativos. O ultrapassar de limiares de risco (1,5° de
aquecimento médio face aos valores pré-industriais) estd proximo e
é ja inevitavel, com consequéncias previsivelmente catastréficas. Esta
urgéncia extrema leva ao crescimento de novos movimentos, com
acoes de rua mais radicais e de grande visibilidade mediatica. Para
além do acima mencionado Climaximo, em Portugal tem destaque
o Movimento Climatico Estudantil (ativo a partir de 2019 [Prata e
Guerra 2023]) e o Scientist Rebellion (ativo desde 2022), ambos com
fortes ligagdes a movimentos congéneres internacionais (para um
recenseamento dos movimentos climaticos, v. Carvalho ez al. 2023).

Notas conclusivas

Ao longo das ultimas cinco décadas, Portugal testemunhou uma
mudanca notdvel em termos de participagio cidadi em questdes
ambientais, impulsionada tanto por iniciativas estatais e de insti-
tui¢cdes internacionais como por iniciativas dos proprios cidadios.
Desde os primérdios da década de 1970, quando os movimentos
ambientalistas comegaram a ganhar visibilidade, até aos anos 2020,
cada década trouxe mudangas legislativas e sociais que moldaram o
panorama ambiental do pais.
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Neste periodo, o Estado desempenhou um papel importante no
estimulo a participacio civica, quer através da publicagio de legisla-
¢do de enquadramento, quer do suporte as ONGA, quer da criagdo de
mecanismos de consulta ao publico. No entanto, a criagdo e obriga-
toriedade de espacos de consulta ptblica nem sempre correspondeu
a uma efetiva participagdo e é incerto até que ponto as autoridades
realmente incorporam os contributos dos cidadios na decisio poli-
tica, como alguns estudos tém uma e outra vez vindo a comprovar.

Do lado da sociedade civil, observa-se que, apesar de avangos
em termos de uma maior institucionalizacio e reconhecimento, as
ONGA operam muitas vezes num equilibrio delicado entre reivindi-
cagdo e dependéncia legal e financeira do Estado, enquanto enfrentam
desafios significativos no enraizamento na sociedade, evidenciado
pelo nimero significativamente baixo de membros ativos. Mas nisso
as ONGA nio estdo s0s, é por demais conhecida a baixa participagio
associativa dos portugueses.

Outra constante deste meio século é o surgimento de movimen-
tos de protesto popular contra riscos ambientais e de saude publica.
Quando sente o seu entorno e bem-estar ameagados, o povo de habi-
tuais «brandos costumes» mobiliza-se, rebela-se, age em conjunto
para defender o seu territério e os seus interesses. Nem sempre estes
movimentos sio bem-sucedidos a evitar a construcao de infraestrutu-
ras ou a travar o funcionamento de instalagdes poluentes, mas mos-
tram que a vontade de participagdo existe, ainda que muitas vezes se
esfume assim que o problema especifico deixa de existir. Por outro
lado, alguns movimentos tém dado origem a ONGA (casos, por
exemplo, da Associagio de Defesa do Ambiente de Cacia e Esgueira,
criada em resposta a problemas de polui¢io da 4gua, ou da Asso-
clagdo Vamos Salvar o Jamor, que partiu de um grupo de cidadios
mobilizados contra a urbaniza¢io de uma zona junto ao rio Tejo,
no Dafundo) e em bastantes protestos as ONGA e os movimentos
populares tém-se articulado em a¢des conjuntas.

Por fim, o recente recrudescimento dos movimentos de protesto
ambiental relacionados com a crise climatica evidencia a urgéncia e
importincia destas iniciativas. Perante a gravidade da situagdo atual,
marcada pelo uso insustentével de recursos, perda de biodiversidade e
mudangas climaticas potencialmente catastroficas, esses movimentos
s6 pecam por nio terem conseguido, até agora, mobilizar camadas
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mais alargadas da sociedade, indispensaveis para exercer uma efetiva
pressdo sobre o poder politico e empresarial.
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Introducio

A Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976 refere-se expli-
citamente aos principios da democracia representativa, através da
garantia de elei¢des periddicas, do pluralismo partidario e da sepa-
ragio de poderes. A Constituigdo refere ainda os principios da
democracia semidirecta, através de, entre outros, a promogao de refe-
rendos, iniciativas legislativas de cidadios e peticdes, bem como da
democracia participativa, que se consubstancia com a participagio
mais interventiva de cidadios e cidadis para a consolidagio do sis-
tema democratico. No que concerne a democracia participativa, a
referéncia a participagio ativa de cidaddos e cidadis na esfera publica
encontra-se em varios artigos da Constitui¢do, em particular no artigo
2.°, que consagra a mesma como um dos pilares do regime demo-
cratico, permanecendo assim ao longo das varias revisdes constitu-
cionais. Esta referéncia a2 democracia participativa tem vindo a ser
refor¢ada no 4mbito legislativo ao longo das dltimas décadas com
vista a aproximacio das decisdes aos cidadios e cidadas, e vice-versa,
através do processo de descentralizag¢io, bem como da autonomia das
autarquias no envolvimento das comunidades locais.

Participar através dos mecanismos previstos pela democracia
representativa, semidirecta e participativa remete para um conjunto
de questdes complexas que servem de base a este capitulo. Preten-
demos, assim, discutir a participagdo enquanto conceito polissémico
que estd intimamente ligado ao exercicio da cidadania. Paralelamente
a cidadania enquanto conjunto de direitos, o exercicio da cidada-
nia ativa-se e assume-se em formas distintas, desde o voto eleitoral
(democracia representativa) até a assinatura de peti¢des (democracia

221



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

semidirecta), passando por praticas hibridas de encontro entre cida-
dania e institui¢des que tém como foco os processos de formulagio e
implementacgio de decisdes em matérias publicas (democracia partici-
pativa). E a este ultimo conjunto de praticas que se refere a democra-
cia participativa invocada na Constitui¢io e sobre a qual este capitulo
pretende debrucar-se. Neste sentido, vamos responder, a partir da
perspetiva da democracia participativa, a questio das diversas formas
através das quais os portugueses constroem, ou «fazem parte», como
veremos mais a frente, da sua democracia.

Com este propésito, apds uma breve reflexdo sobre os conceitos
de cidadania e de participagio, o capitulo ira destacar a fung¢io desses
espagos de participagdo, que definimos como «hibridos», proporcio-
nando alguns exemplos. Convém realgar que este ambito de estudos
carece ainda, na sua maioria, de uma recolha sistemdtica de infor-
magdo e dados.! Portanto, os exemplos que se seguem pretendem
oferecer um contributo para a reflexdo presente e para futuras inves-
tigacOes sobre este tema. Iremos olhar, em particular, para exemplos
que organizdmos em trés eixos: o primeiro diz respeito a interlocugio
entre sociedade civil organizada e institui¢cdes, exemplificada pelo
Servico de Apoio Ambulatério Local (SAAL) de finais dos anos 1970
e pelos varios movimentos que tém procurado dialogar com os repre-
sentantes eleitos. O segundo eixo concerne a partilha de poder deci-
sério entre instituicdes e cidadaos, numa base individual, através de
processos inovadores sem enquadramento normativo, tais como 0s
orcamentos participativos (OP) e as iniciativas de deliberagio publica
chamadas «miniptblicos». Finalmente, iremos referir como terceiro
eixo alguns exemplos onde, quer a sociedade civil organizada, quer
cidadios e cidadds numa base individual, se envolvem na gestdo ter-
ritorial e na regeneracio urbana através de uma variedade de enqua-
dramentos normativos.

Nos tltimos 50 anos de democracia em Portugal, temos vindo a
assistir a mudancas significativas na forma como cidadios e cidadis
se relacionam com a democracia e, portanto, em diversas expressdes
da cidadania. Esta evolucdo necessita de um olhar simultaneamente

! No entanto, é relevante mencionar os esforcos feitos nos ultimos anos para col-
matar estas limitagdes por parte de organizagdes que operam neste Ambito, como é
o caso da Rede de Autarquias Participativas. Para mais informagdes, https://www.
oficina.org.pt/rap.html.
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abrangente e analitico. Por isso, consideramos importante reconhe-
cer, celebrar e construtivamente criticar os exemplos de participagio
que tém produzido um elo mais sélido entre cidadios e cidadis e
institui¢des democraticas em Portugal. Ademais, acreditamos que
estes exemplos de interlocugdo, partilha de decisio e envolvimento
na gestdo territorial representam um campo de inovag¢io democratica
no pais que pode e deve ser investigado mais a fundo no futuro.

Cidadania e participagio:
um enquadramento conceptual

O conceito de participagio é referido e usado por muitos politi-
cos, investigadores e representantes da sociedade civil nos mais diver-
sos ambitos de atuagio. No entanto, na opinido publica persiste uma
ideia de participacio por vezes demasiado circunscrita as légicas do
funcionamento da democracia representativa e aos seus momentos
eleitorais, que deixa de lado outras formas de participagiao. Contra-
riamente a esta ideia limitada de participacio, é importante ressalvar
o entendimento alargado de democracia como permeavel ao envol-
vimento ativo de cidadios e cidadas, e como tal diretamente ligado
a propria capacidade de a democracia cumprir os seus ideais centrais
(Fung e Wright 2001). Se, por um lado, isto advém do facto de o
entendimento da participagdo politica evoluir para além da arena
da competi¢do interpartidaria (Verba, Schlozman e Lehman 1995);
por outro, a propria participagio cidadd desenvolve-se no sentido
de modelos de cidadania que promovem o envolvimento na esfera
publica e que s3o essenciais a propria saude da democracia (Putnam
2000). H4, assim, a necessidade de olhar para um repertorio cada vez
mais alargado e diversificado de atividades politicas nos nossos regi-
mes democraticos (Dalton 2008).

O conceito de participagdo é certamente polissémico. A sua eti-
mologia latina remete para a conjungio de pars (parte) e capere (tomar)
e contém, de facto, duas dimensdes que remetem para a sua episte-
mologia: o «ser parte» e o «fazer parte». Por um lado, o «ser parte»
fala da nossa pertenga a uma determinada comunidade e/ou condi-
¢do sociopolitica. Ser parte e deter direitos de cidadania, no entanto,
ndo implicam necessariamente «fazer parte» e exercer essa cidadania
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através dos canais disponiveis para a participagdo. Esta distin¢io entre
ser parte e fazer parte encontra respaldo numa vasta literatura cien-
tifica que destaca a contribui¢io individual para a agdo coletiva, no
primeiro caso, e a agregacio e interdependéncia com énfase no «que
une», no segundo caso (Pellizzoni 2005). Assim, ser parte implica a
participagio individual através, por exemplo, do voto eleitoral. Fazer
parte, por seu turno, implica a¢do coletiva.

Sobre este pano de fundo, a distingdo entre participagido conven-
cional e ndo convencional ajuda a afinar a nossa reflexio (Barnes e
Kaase 1979; Dalton 2008; Teocharis e van Deth 2018). A participa-
¢do convencional, em geral, dirige-se e articula-se com as institui¢des
da democracia representativa e as elites governantes. Exemplos dessa
participagdo sdo, para além do direito de voto, a militdncia partidaria
ou o contacto direto com politicos eleitos, seja a nivel nacional ou
local. Por sua vez, a participagdo nio convencional pode assumir um
carater desafiante perante as instituicdes representativas (Inglehart e
Catterberg 2002), embora muitas vezes nio as coloque em causa. Sio
exemplos disto as manifestacdes e desfiles de rua, outros tipos de ini-
ciativas espontaneas, auto-organizadas e sem pré-aviso, bem como as
peticdes ou os boicotes (Dalton 2008). Convém esclarecer que tanto
a modalidade convencional como a nio convencional s3o reconheci-
das como formas legitimas de exercer a cidadania.

Deduzimos, a partir deste enquadramento, que o ser parte e o
fazer parte da democracia podem, assim, distinguir-se com base no
contributo individual e/ou organizado de cidadios e cidadis, mas
podem ainda ser diferenciados com base na sua expressio convencio-
nal e nio convencional dentro ou fora das instituicdes democraticas.
Pode igualmente haver formas de participagio convencional veicu-
ladas através de canais individuais e coletivos no contexto ou em
conjunto com as institui¢des, bem como formas de participa¢io ndo
convencional que assentam na ativacio de individuos ou grupos fora
das institui¢des. E perante esta formulacio que pretendemos com-
plexificar o entendimento da rela¢io entre exercicio de cidadania em
espacos hibridos que acoplam a participag¢io convencional e nio con-
vencional. Para este efeito, apresentamos primeiro uma reflexdo sobre
as tendéncias emergentes em Portugal nos ultimos 50 anos.
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Tendéncias da participagido convencional
e nao convencional em Portugal: um retrato
longitudinal

José Medeiros Ferreira, numa celebre interven¢io no III Con-
gresso da Oposi¢do Democratica de 1973, consagrou os trés D que
a Revolugio de Abril visaria implementar com o seu cumprimento:
democratizar, desenvolver e descolonizar.? Conforme ficou demons-
trado no inquérito As Atitudes dos Portugueses em Relacdo aos 40 Anos
do 25 de Abril, realizado a pedido da Funda¢io Calouste Gulbenkian
(Lobo 2014) ha uma década, e ainda no rescaldo da interven¢io
da troika, a larga maioria considerava cumprida a «descoloniza¢io»
(68%), enquanto uma minoria expressiva concordava que a «demo-
cratizagdo» (45%) ou o «desenvolvimento» (41%) estariam apenas
parcialmente cumpridos. Focando o esforco de democratizagio e
atendendo ao entendimento de participagio defendido neste capi-
tulo, retira-se um dado que suscita interrogagdes. Como é que se pen-
sou democratizar o pais e por que é que essa democratizagio parecia
s6 parcialmente cumprida apds 40 anos (na altura da citada inquirigao
de 2014)? Esta questdo adquire ainda mais peso se considerarmos que
a maioria dos portugueses (55%) julgava ser a «democratiza¢io» o
principal objetivo do 25 de Abril.

Atitudes perante a democracia
e a participagao

Com a Revolugido de Abril, Portugal passou por um processo revo-
luciondrio entre 1974 e 1976, seguido pela consolidagio do seu regime
democratico com a aprovagio da Constitui¢io a 10 de abril de 1976,
ja inserido na chamada terceira vaga de democratizagio na Europa
(Huntington 1991). A natureza processual e evolutiva da democra-
cia em Portugal tem vindo a ser estudada com referéncia a baterias de
indicadores internacionais (Diamond e Morlino 2005; Lobo, Sanches

2 Aconselha-se a visio da breve entrevista a José Medeiros Ferreira a RTP: https://
arquivos.rtp.pt/conteudos/o-congresso-de-aveiro-de-1973/.
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e Serra-Silva 2018), como o worldwide governance indicators do Banco
Mundial,?® o varieties of democracy da Universidade de Gotemburgo* ou o
democracy index da revista The Economist.’ Destaca-se como no pais, apds
anos de crescente mobiliza¢io social e envolvimento na vida publica em
finais da década de 1970 (Fishman 2011), as décadas de 1980 e 1990 foram
caracterizadas por um crescente descontentamento com a elite politica,
considerada amitde corrupta e desonesta pela sociedade (Caldas 2012;
de Sousa, Magalhdes e Amaral 2014). As perspetivas negativas sobre a
confianga dos cidadios e das cidadis nas instituigdes e nos representan-
tes politicos foram acompanhadas por taxas cada vez mais elevadas de
abstengio nos ciclos eleitorais, levando Portugal a ser um dos paises da
Europa ocidental com os niveis de insatisfagio com o funcionamento do
regime democratico mais elevados (Torcal e Magalhaes 2009).

Os resultados de um estudo organizado por Costa Pinto e cole-
gas em inicios da segunda década do século xx1 sobre a qualidade da
democracia revelaram, entre outras coisas, que os cidadaos e as cidadas
consideram que a maioria dos decisores politicos é pouco responsabi-
lizada pelas politicas que implementa, que as pessoas tém perce¢des
muito negativas sobre a equidade e a eficicia do sistema judicial e
que os politicos raramente tém em conta as opinides dos cidadios e
das cidadas (Pinto ez al. 2012). A desconfianga na classe politica e no
governo constitui, alids, o maior problema da democracia portuguesa,
seguido da percegio de falta de eficicia da governagio, da corrup-
¢do e das desigualdades sociais (Pinto, de Sousa e Magalhaes 2013).

E ainda oportuno referir que, num inquérito a peritos de varias
areas disciplinares das ciéncias sociais realizado e publicado em 2018,
estes também confirmam criticidades no pais, destacando problemas
na qualidade da participagio politica, a qual assenta em niveis substan-
cialmente abaixo do ideal (Lobo, Sanches e Serra-Silva 2018). Os peri-
tos realcam ainda que o grau de independéncia da sociedade civil em
relacio ao poder politico, o envolvimento das pessoas nas associagdes,
a participacio das mulheres, o acesso de diferentes grupos sociais ao
poder politico ou a relagio dos cidadios e das cidadds com os politicos
sio dimensdes problematicas (Lobo, Sanches e Serra-Silva 2018).

3 Ver https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators.
* Ver https://www.v-dem.net/.
5 Ver https://www.eiu.com/n/campaigns/democracy-index-2023/.
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Ainda assim, o estudo mais recente sobre a perce¢io que os por-
tugueses tém do 25 de Abril e da democracia no pais mostra que 57%
das e dos inquiridos se declaram satisfeitos com o funcionamento da
democracia (Magalhies et al. 2024). O estudo Os Portugueses e 0 25 de
Abril revela ainda que a larga maioria dos inquiridos considera que
Portugal é hoje uma democracia (94%), sendo que, no entanto, apenas
8% destes acreditam que o pais é uma democracia plena. E de salien-
tar que, quando comparado com as edi¢des anteriores do mesmo
estudo (em 2004 e 2014), se observa uma diminuicio ligeira da per-
centagem de pessoas que consideram que Portugal é uma democracia
com muitos defeitos, sendo que o numero de inquiridos que olham
para o pais como sendo uma democracia, apesar de ter pequenos
defeitos, aumentou em relagdo as edigdes anteriores do estudo (Maga-
lhaes e al. 2024). Ainda assim, a pergunta se seria melhor ter um lider
forte que ndo se preocupasse com o parlamento ou com as elei¢des
apenas 34% dos inquiridos responderam que concordam, sendo que
17% nio concordam nem discordam e 5% nio sabem.

Perante o cenario descrito acima, sugerimos uma interroga¢io que
servird de mote ao que se segue neste capitulo: como é que os portu-
gueses «fazem parte» da sua democracia?

Ser parte e fazer parte através da participacao
convencional e nio convencional

O direito a cidadania, seja ele para os individuos ou para a coleti-
vidade, nio se consubstancia necessariamente no mero exercicio do
voto eleitoral. Este dado é particularmente relevante quando olhamos
para a participacio eleitoral em Portugal desde a conquista da demo-
cracia e da Constitui¢ao de 1976.

A figura 8.1 mostra que a tendéncia geral da participagio eleitoral
¢ de diminuic¢io progressiva — uma tendéncia que também se veri-
fica noutras democracias mais consolidadas (Blais e Rubenson 2013).
Desde a afluéncia recorde as urnas em 1976, movida pelo entusiasmo
popular com a democracia, que a participagdo eleitoral tem vindo a
tracar um caminho de declinio de forma transversal nos diferentes
atos eleitorais. E de notar, no entanto, que esta participacio ¢é geral-
mente mais elevada em elei¢des vistas pelos eleitores como tendo
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Figura 8.1 - Participagdo eleitoral em Portugal desde 1976 a 2024
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uma maior influéncia nas suas vidas quotidianas, nomeadamente as
elei¢des legislativas e autarquicas. De modo inverso, as elei¢des euro-
peias sdo, de longe, as que menos mobilizam. Nao obstante, é possi-
vel verificar que a tendéncia de absentismo eleitoral se inverteu entre
2022 e 2024, possivelmente motivada pela chegada de novos atores
partidarios a direita (Cancela e Magalhaes 2024).

Que fatores explicam este progressivo afastamento da prética da
cidadania através do voto? Segundo a literatura, a nio participagio
eleitoral em Portugal pode ser motivada por fatores contextuais, insti-
tucionais e individuais (Cancela e Geys 2016). Nos fatores contextuais,
as diferencas entre territérios mais urbanos ou mais rurais parecem ter
algum peso na explicagdo da participa¢io eleitoral (Samagaio 2015),
bem como o desenvolvimento econémico dos territérios (Martins e
Veiga 2013). Do ponto de vista institucional, alguns estudos apon-
tam para o papel das assimetrias na magnitude dos circulos eleitorais
como fator preponderante que influencia a participagio eleitoral em
Portugal (Lago e Lobo 2014). Finalmente, no que toca aos fatores
individuais, a literatura tem apontado a idade como uma varidvel
importante, tendo em consideracio que as e os jovens demonstram
menor propensdo para votar (Cancela e Vicente 2019). A condi¢io
socioecondmica também é apontada como fator relevante, sendo que
os cidadios e as cidadis com condi¢cdes mais desfavordveis tendem
a participar menos (Cancela e Magalhies 2020). J4 o fator do género
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ndo parece tio relevante no que diz respeito a propensio para o voto
(Cérdova e Rangel 2017), apesar de Cancela e Magalhies apontarem,
com dados das elei¢des legislativas de 2011 e 2019, que esta dimensio
podera estar a ganhar relevo em Portugal através de uma tendéncia
decrescente da participagio eleitoral feminina.

No entanto, os dados disponiveis sobre a relagio entre as e os
cidaddos e os partidos politicos ou associagdes da sociedade civil
mostram uma trajetdria de sentido contrario as tendéncias observadas
na participacio eleitoral. As nove rondas do European Social Survey
(ESS) apontam para niveis razoavelmente altos de proximidade com
partidos politicos e de contactos diretos com politicos, como é possi-
vel verificar na figura 8.2. Nao obstante, quando inquiridos sobre se
desempenharam atividades para um partido ou associagio, os cida-
daos e cidadis tendem a responder que nao. O progressivo aumento
do nuimero de pessoas que dizem ter colaborado com uma organiza-
¢do da sociedade civil representa, portanto, uma tendéncia que nio
pode ser interpretada, por enquanto, como uma transformagio de
paradigma. Se se mantiver esta tendéncia, no entanto, podemos espe-
rar alteracdes nos padrdes de comportamento e na forma como os
portugueses se relacionam com a cidadania e a sociedade civil.

Figura 8.2 - Participagdo politica convencional em Portugal entre 2002
e 2018
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No que concerne a participagio nio convencional, medida como
participacio em agdes de protesto, subscricio de peti¢des e participa-
¢do em boicotes a certos produtos por motivagio politica, os padroes
que emergem seguem uma tendéncia similar (figura 8.3). Se, por um
lado, a percentagem de cidadios e cidadis que referem tomar parte
neste tipo de atividades é razoavelmente baixa ao longo de todo o
periodo para o qual existem dados (ESS 2002-2018), por outro, assis-
timos a um progressivo aumento de participagio politica ndo conven-
cional. Este aumento é sobretudo visivel a partir de 2012, catalisado
pela reagdo politica e social as medidas de austeridade do periodo da
trotka (2011-2014). De facto, foi durante este periodo que nasceram
movimentos antiausteridade, como Geragdo a rasca e Que se lixe a
troika, que iniciaram uma nova vaga de protesto em Portugal (Caldas
2012; Baumgarten 2013). Atendendo aos dados disponiveis, esta
mudanga de atitudes face a participagio politica menos institucional,
iniciada entre 2010 e 2012, parece ter deixado marcas duradouras na
populagdo portuguesa.

As greves climaticas estudantis organizadas a partir de 2019, bem
como as mobilizacdes contra a instalagio de parques solares ou as
manifestacdes contra as minas de litio e de outras terras raras no inte-
rior do palis, sio exemplos ilustrativos que demonstram esta mudanca
no exercicio da cidadania. Estes ativismos mostram nio s6 a expan-
sao do leque de assuntos que mobilizam os cidadios e as cidadis,
como também alguma inovagio nas formas de organizar o protesto.
No entanto, ¢ relevante sublinhar que em Portugal se continua a
demonstrar menos adesio a estas modalidades de participa¢io, por
comparagio com os demais paises europeus (European Social Survey
e European Research Infrastructure 2023).°

¢ Para uma visdo mais aprofundada sobre este 4mbito, aconselha-se a leitura do
capitulo 7 deste livro, da autoria de Ana Delicado e Jussara Rowland.
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Figura 8.3 - Participac¢io politica nio convencional em Portugal entre
2002 e 2018
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Entre as urnas e a rua: espacos hibridos
de participagio

Analisemos agora outra vertente do «fazer parte» da democracia
em Portugal enquanto exercicio de cidadania. Havendo multiplas for-
mas de participagdo, que podemos categorizar como convencionais
e ndo convencionais e que se exprimem através de acdes e iniciativas
de natureza individual ou organizada, existem praticas que nio dizem
respeito apenas a democracia representativa e semidirecta. Referimo-
-nos, em particular, a praticas que estio para 1a da dicotomia entre
participa¢do convencional e ndo convencional e que sdo geralmente
reconhecidas, no dmbito da democracia participativa, como pro-
cessos que incidem na formulagio e na implementacgio de politicas
publicas. O surgimento desses espacos hibridos é do maior interesse
ndo apenas porque estio consagrados na Constitui¢io de 1976, mas
também porque é através do exercicio da cidadania nesses espagos
que podemos aprender mais sobre a forma como as portuguesas e
os portugueses fazem parte da sua democracia.

Apesar da escassa sistematizagdo e, em alguns casos, da pouca
documentagio sobre estes processos de participagio no pais, podemos
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arriscar dizer que esses sio mais frequentemente promovidos pelo
poder publico com o objetivo de criar canais e registos complemen-
tares a participagdo politica convencional e nio convencional (Smith
2009; Warren 2009). Estes espacos hibridos podem ser definidos
como institui¢des ou processos que empregam meios deliberativos
e/ou participativos para aumentar e diversificar o papel desempe-
nhado pelos cidadios e pelas cidadas no ciclo de politicas publicas
(Smith 2009; Elstub e Escobar 2019; Pogrebinschi 2023). Ao con-
trario da participagdo eleitoral, em que a interveng¢io dos cidadios
e das cidadas passa pela agregagio de preferéncias através do voto, e
de forma diferente das manifestacdes espontineas de cidadios auto-
-organizadas, que visam influenciar a opinido publica e/ou a tomada
de decisdo, estes espacos hibridos proporcionam aos participantes for-
mas mais intensas de participa¢io, como a delibera¢io e/ou a nego-
ciagdo, em que estes se tornam coprodutores de politicas publicas.

O caréter de hibridizacio consiste na combinacio da dimensio
institucional com a componente civica da participagio de cidadios e
cidadis sobre matérias publicas. Esta nossa reflexdo pretende contri-
buir, alavancando as aprendizagens retiradas até agora sobre algumas
praticas participativas em Portugal, para o debate sobre espacos de
participagio por convite e espontineos (Cornwall 2004). Os primei-
ros s30 processos participativos desenhados de cima para baixo com
o objetivo de produzir e/ou calibrar politicas publicas dentro das
logicas da burocracia da miquina da administragio publica (Warren
2009). J& os segundos sdo pensados de baixo para cima com o pro-
pdsito de reimaginar e transformar processos ja existentes para os
tornar mais responsivos as demandas dos cidadios e cidadis e dos
movimentos sociais (Bua e Bussu 2021). Nesta mesma linha, Miraftab
(2020) reflete sobre diferentes praticas de cidadania que se desenro-
lam entre a dimensio formal e a informal. Assim, a autora reconhece
uma qualidade de «intersticialidade», que se aproxima da hibridiza¢io
supramencionada, na medida em que explica como a a¢io coletiva
de grupos marginalizados pode ser essencial para construir novos
espacos de didlogo com os representantes politicos e encontrar, por
vezes, canais formais de participagdo. No nosso entender, estes tipos
de encontro podem acontecer também de cima para baixo, através de
iniciativas regulamentadas ou promovidas por forgas politicas que se
articulam com formas de auto-organizagio social.
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E ainda importante realcar que a democracia participativa nio
comegou a ser praticada sé apds a Revolugio de Abril. Verifica-se
mesmo a existéncia de algumas destas praticas ainda antes. Conforme
testemunhos recolhidos por um conjunto de antropdlogos (Dias 1981
[1948] e 1984 [1953]; Cabral 1989), em algumas comunidades rurais
(especialmente nas regides do Minho e de Trés-os-Montes), onde a orga-
nizagdo social era marcada pela coexisténcia de propriedade privada e
coletiva, existia uma «espécie de democracia representativa» (Dias 1955,
6), assim como praticas de delibera¢io (Ribeiro 2021).” A gestio das
areas florestais comunitarias, ou baldios, tem uma histéria centenaria
que, apesar do reconhecido interesse para a gestio do risco de incén-
dios e a valorizacao dos ecossistemas (Skulska et al. 2023), carece tam-
bém de sistematizagdo.® Nos préximos paragrafos optamos por focar
os comentdrios em alguns exemplos, organizados em trés eixos, que
podem abrir pistas de reflexdo e de investigagio futura.

Exemplos de interlocugio entre sociedade
civil organizada e institui¢oes

O SAAL apresentou-se como um programa de apoio a constru-
¢ao de habita¢do lancado por iniciativa legislativa da Secretaria de
Estado da Habita¢io e Urbanismo do II Governo Provisério apds

7O conhecido estudo de Jorge Dias de 1953 em Rio de Onor nio sé foi um
dos primeiros passos para alcangar o «conhecimento cientifico da cultura nacional»
(Sobral 2007, 493), como revelou que até finais do século xx foi mantida uma cAmara
consultiva e legislativa organizada pela comunidade. Todos os residentes (designados
como vizinhos) que possuiam gado nos prados comuns (coutos) faziam parte do
Al conseio (o Conselho). O Conselho tinha duas institui¢des: dois mordomos, eleitos
anualmente, sendo que a todos os vizinhos caberia este papel de convocar reunides
e executar o deliberado, e os homens de rodra, que eram o elo de ligagao entre a comu-
nidade e o exterior (Ruivo e Marques 1982). Coelho (2019) indica que o termo latino
consillium, que designava as assembleias de homens que decidiam sobre os seus pro-
blemas comuns, era usado em Rio de Onor.

8 «A organizacio do povo de Vilarinho da Furna aproxima-se daquilo a que hoje
chamamos uma democracia representativa, se bem que implicitamente conserve um
certo carater divino, ou transcendente, porque o poder de que estio investidos os
individuos eleitos pelo povo vem-lhes da tradigdo, da forca mitica dos antepassados,
dos antigos, que, segundo eles, em tempos muito remotos, criaram aquela organiza-
cao» (Dias 1981 [1948], 86).
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a Revolugio de Abril, ainda em 1974. O programa tinha, nas pala-
vras do Nuno Portas (1986), um cariter politicamente controverso e
uma natureza experimental, porque precisava de responder de forma
estruturada — e a0 mesmo tempo dar continuidade — a uma reflexdo
critica e necessariamente consequente sobre o estado da habitagio
em Portugal. Conforme foi destacado também por Pereira (2014), no
contexto revoluciondrio, o SAAL nio foi uma pega isolada, mas sim
parte de um movimento mais amplo de transformagio social a favor
de um maior poder popular impulsionado, em particular, por «comis-
sdes de moradores». O SAAL assumiu, desde o inicio, caracteristicas
peculiares por avangar uma discussio sobre a «democratizagio do tra-
balho técnico» com os proprios moradores. Este aspeto é ainda mais
relevante considerando que o sector publico pds-revolucionario con-
feria aos técnicos uma elevada capacidade de intervengio nas deci-
sdes politicas. Assim, as mais de 150 «operagdes» que ocorreram no
pais num curto espago temporal (1974-1976) pretenderam envolver
os moradores na solugio da crise habitacional existente em Portugal,
reconhecendo-lhes o direito de permanecer nos locais onde as comu-
nidades ja viviam (Portas 1986).° De modo a dignificar as condigdes
habitacionais, foram formadas «brigadas» compostas por profissionais
de vérias dreas, arquitetos, engenheiros e comissdes de moradores.

Atendendo a importincia desta experiéncia pioneira de arquitetura
e urbanismo participativo, a auto-organizagio da sociedade civil reve-
lou-se um fator-chave para o diagndstico e validagio das solugdes pro-
postas. Enquanto Pereira (2014) afirma que, na euforia revolucionaria,
os movimentos nao passavam ainda de um registo eminentemente rei-
vindicativo, carecendo de estruturas organizativas coesas, Pinto (2013)
discute um panorama mais complexo e, nalguns aspetos, ainda por
revelar onde os movimentos sociais, sobretudo em contexto urbano,
foram uma pega-chave na transi¢io da ditadura para a democracia.
De forma parecida, Accornero (2019) retrata uma trajet6ria robusta dos
movimentos estudantis nas universidades por detrds da implantagio da
democracia. Mais recentemente, as mobiliza¢des e os protestos organi-
zados durante os anos de austeridade mostraram um renovado ethos no

? As operagdes foram realizadas em vérios municipios, envolvendo mais de 40 000
familias, 14 cooperativas de habitacio econdmica, 16 comissdes de moradores e 128
associagdes de moradores, que apoiaram a constru¢io de mais de 2000 casas até a sua
extin¢do em 1976.
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questionamento da atuacio do regime democratico perante as impo-
sicdes de ordem financeira (Caldas 2012; Baumgarten 2013). No que
concerne a habitagio, Tulumello e Rossini (v. o capitulo 6 desta obra)
retratam mais um Ambito de ativacio social sobre causas de natureza
democritica. Acrescenta-se que o aumento de movimentos e inicia-
tivas para uma habitacio digna foi recentemente contado num livro
sobre a «caravana pelo direito a habitacio», uma experiéncia que viu
a confluéncia de multiplas lutas em curso, incluindo as mobilizagdes
contra o racismo institucional, com o objetivo ultimo de influenciar
a tomada de decisdo através da criagio de pontes com representantes
politicos (Tulumello ez al. 2023). Vemos, assim, que a participagdo nio
convencional nio se esgota na reivindicagio, procurando, em muitos
casos, criar condi¢des de didlogo com as instituigdes democraticas,
articulando uma vasta gama de registos e repertorios. Os movimentos
organizados sobre justi¢a climética (Fernandes-Jesus ez al. 2017) e maté-
rias ambientais s3o mais um exemplo desta frente de inova¢io demo-
cratica, onde a sociedade auto-organizada e as instituigdes encontram,
por vezes, um terreno comum de ativagio de novas solugdes, como é
debatido por Delicado e Rowland no capitulo 7 deste livro.

Exemplos de decis6es partilhadas
em matérias publicas

Em Portugal, nos primeiros anos de 2000, comegou a difusio dos
chamados or¢amentos participativos (OP) como reflexo do processo
de aprendizagem iniciado com as experiéncias brasileiras e latino-
-americanas (Avritzer 2006). Os OP apresentam-se como processos que
pretendem influenciar a afetacdo de uma parte do or¢amento publico,
por exemplo, de uma autarquia, através da participacio de cidadios e
cidadis. A formulagdo e apresentagio de propostas por parte dos par-
ticipantes, bem como a possibilidade de votar de acordo com as suas
preferéncias, tém sido os pilares deste tipo de processos. No entanto,
alguns tém vindo a criticar os OP por nio proporcionarem condi¢des
para mudangas sociais e politicas fundamentais (Sintomer, Herzberg e
Rocke 2008). Esta critica é cada vez mais marcada com a expansio dos
OP na Europa desde os anos 2000, com reflexos também em Portugal,
onde os objetivos de inclusio e justica social tém sido menos centrais
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do que noutros contextos (Falanga 2018). Conforme foi apontado por
Falanga e Lichmann (2020), a difusio dos OP em Portugal centrou-
-se na recuperag¢io da confianga nas instituicdes democraticas perante
o crescente descrédito no pais. Outro ponto de critica diz respeito a
falta de regulamentagio ou legislagio para adotar o OP, provocando,
segundo alguns estudiosos, fenémenos de volatilidade ligados aos
ciclos eleitorais e de dependéncia da agenda politica de cada executivo
(Alves e Allegretti 2012). Apesar destes limites, convém salientar que
tem havido um esfor¢o por parte das instituicdes publicas para fazer
escalar este tipo de iniciativas desde o dmbito local, onde continua a
haver um maior grau de experimentagio, para o nivel regional e mesmo
nacional (Falanga 2023b).

No que diz respeito a outras formas de participacio, referimos
aqui os chamados minipublicos, os quais sio formados para respon-
der a necessidade de debater mais a fundo questdes que afetam os
processos decisorios. Os minipublicos visam formar opinido publica
dentro de grupos restritos de pessoas convidadas de forma aleatéria
a participarem ao longo de um ciclo de encontros, tornando assim o
recrutamento por sorteio a marca mais caracteristica destas iniciativas,
que pretendem aproximar-se do universo da populacgio geral para que
os resultados sejam reconhecidos como legitimos (Gastil e Wright
2018). Em Portugal, a disseminagio dos minipublicos é ainda inci-
piente e a primeira experiéncia promovida por uma autarquia acon-
teceu recentemente com o Conselho de Cidadios de Lisboa (Falanga
2023a). Pensado de raiz pelo executivo eleito em setembro de 2021 e
liderado pelo engenheiro Carlos Moedas, o Conselho foi langado em
2022, inspirado pela difusio internacional das chamadas assembleias
de cidadios, um tipo especifico de miniptblico. A primeira edi¢do
convidou cidadios e cidadis a debaterem as alteragdes climaticas,
envolvendo uma amostra de 50 pessoas selecionadas a partir de um
universo de 2351 residentes que se inscreveram de forma voluntdria
(Falanga 2023a). Na segunda edi¢do, o tema proposto pelo executivo
foi a «cidade dos 15 minutos», modelo teérico indicado por Carlos
Moreno, que pde no centro do desenvolvimento urbano o principio
da proximidade dos servicos (Moreno et al. 2021).1°

10 Na segunda edig¢io foram introduzidas algumas alteragdes, tais como o método
de inscri¢do e a sequéncia de encontros. Apontamos, por fim, que uma terceira edigio

236



Cidadania e participagdo nos wltimos 50 anos em Portugal

Exemplos de envolvimento comunitario
e/ou individual na gestio territorial e na
regeneracio urbana

O artigo 65.° da Constitui¢io garante o direito a «participagio dos
interessados na elaboracio dos instrumentos de planeamento urba-
nistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do
territorio». Este direito foi sendo regulado pela legislagio em matéria
de ordenamento do territério, tendo sido promulgada a mais recente
lei em 2014, com sucessivas alteracdes.!! No entanto, segundo foi
apontado por Ferrdo (2011), a eficicia das orientagdes em matéria de
participacio depende fortemente das formas como a administragio,
especialistas e cidaddos e cidadis conhecem, interpretam e aplicam
este direito. De entre os planos referidos pela legislagio que abrangem
as varias escalas do territério nacional, os planos diretores municipais
(PDM) tém uma particular importincia para o tema deste capitulo.
Conforme foi destacado por Campos e Ferrdo (2015), com a Revolu-
¢do de Abril, foram criadas expectativas relativas ao papel das comu-
nidades locais na redefinicio do poder do Estado e o poder local
acabou por ser «<um dos motores principais das transformagdes eco-
ndémicas, sociais e territoriais até ao presente» (Campos e Ferrio 2015,
13). Introduzidos por lei em 1982 e inaugurados com a adesio de
Portugal 2 Comunidade Econémica Europeia, em 1986, os PDM pre-
veem o direito a participagdo de cidaddos e cidadis e associagdes na
elaboracio, alteracio, revisio, execucio e avaliacio dos instrumentos
de gestdo territorial, bem como a submissio de sugestdes e pedidos
de esclarecimento ao longo dos procedimentos e, finalmente, inter-
vengdo no periodo de discussdo publica. Os processos de revisio dos
PDM incorporam ainda uma componente participativa, que, porém,
alguns estudiosos dizem ter sido pouco documentada até agora
(Valente et al. 2023). Ao contrario, outros apontam para o sucesso de
alguns destes processos, como no caso de Lisboa, sobre o qual Medei-
ros (2022) afirma que a revisio do PDM permitiu o envolvimento

foi realizada sob o tema da «cidade que cuida» enquanto este capitulo era escrito.
Mais informacido em https://cidadania.lisboa.pt/participacao/conselho-de-cidadaos.

' Mais informagio em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/
lei/2014-57377208-57381209.
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de varios agentes do municipio e a introdu¢do de novos temas no
debate. Mais recentemente, o municipio da Maia desenvolveu um
processo participativo no dmbito da segunda revisio do seu PDM
que ¢é considerado pioneiro pela sua abrangéncia e metodologia de
implementac¢io (Mota ez al. 2023).

Juntamente com a regulamentacio da participagio no que con-
cerne aos instrumentos de gestdo territorial, a regenera¢io urbana
apresenta-se como um caso interessante que estd mais relacionado
com a influéncia de programas internacionais e/ou com a iniciativa
politica dos executivos. Perante a dificuldade que o Estado tem tido
em responder aos problemas da habitag¢io, sobretudo apés a indepen-
déncia das antigas coldnias, o esfor¢o para garantir condi¢des mini-
mas e dignas tem sido pautado, em alguns casos, pelo envolvimento
de comunidades na regeneragio de territorios urbanos. Com os pri-
meiros programas langados pelo governo central através de apoios
financeiros da Unido Europeia, como foi o caso do programa Polis
em 2000 (Baptista 2013) e do Polis XXI em 2007 (Queirds 2014), o
principio da constitui¢do de parcerias locais para a regeneragao urbana
foi impulsionado também pela «Iniciativa bairros criticos» (Ferrdo
2010). A promog¢io de uma abordagem territorial integrada nas duas
dreas metropolitanas do pais passou pela experimentagio no terreno
de novas formas de envolvimento das redes locais com o apoio de
peritos e académicos (Seholt, Marit e Braathen 2012). A interrupgio
abrupta em 2012 nio deixou de inspirar outras iniciativas, como foi
o caso do programa de parcerias locais BipZip em Lisboa (Falanga
2020). Este programa assenta na identificagio de criticidades socioe-
condmicas, infraestruturais e ambientais numa «carta BipZip», que
fundamenta a chamada anual de parcerias locais compostas por asso-
ciagdes, grupos locais e juntas de freguesia para a implementagio de
projetos de regeneracio. Este programa é também acompanhado por
uma rede de associagdes e organizagdes ndo governamentais para o
desenvolvimento local de base comunitaria que incide nos mesmos
territorios identificados na carta BipZip.!? Mais recentemente, o prin-
cipio das parcerias locais escalou (novamente) para o nivel nacional

2 Em novembro de 2014, iniciou-se a implementacio dessa abordagem territorial
no pais com o objetivo de realizar estratégias de desenvolvimento local (EDL) para
melhorar as condi¢oes de vida das populagdes locais.
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através do programa «Bairros saudéveis», lancado em 2020, em pleno
contexto pandémico, que apoia o tecido associativo e as comunida-
des locais do pais em viérias frentes de interveng¢io.!

Notas conclusivas

Como foi demonstrado ao longo deste capitulo, a participagio
¢ um conceito polissémico que remete tanto para o direito como
para o exercicio da cidadania. Ser parte e fazer parte da democracia
é, portanto, um fenémeno complexo que tem de ser reconhecido e
analisado nas suas diversas frentes. Neste capitulo focimo-nos nas
praticas de participagio para além do voto eleitoral e das ferramentas
da democracia semidirecta. Isto é, priticas que visam influenciar as
politicas publicas e que sio comummente enquadradas no escopo
da democracia participativa, um dos pilares da Constitui¢io de 1976.
No entanto, a documentagio e o estudo aprofundado das préticas de
democracia participativa sio algo deficitarios, o que inviabiliza um
estudo longitudinal das mesmas. Por isso, neste capitulo optamos por
apresentar a evolugdo da participag¢io convencional e nio conven-
cional em Portugal como pano de fundo para refletir sobre alguns
exemplos dos espagos de participagio que entendemos como hibri-
dos, porque proporcionam elementos inovadores na interlocucio,
nos processos de decisio e no envolvimento da sociedade com as
instituicdes democraticas.

Com os exemplos referidos neste texto, pretendemos dar conta do
carater de hibridizagido que esses espagos podem vir a desempenhar
no exercicio da cidadania. Nalguns casos sdo criados espagos através
da interlocugido procurada e, por vezes, realizada entre grupos auto-
-organizados e institui¢des com configuragdes distintas, conforme as
reivindicacdes em cima da mesa e as fases de vida democratica do
pais. Outras vezes é a abertura de processos de participagdo e delibe-
ra¢io por via institucional que cria oportunidades para o exercicio da
cidadania, configurando espagos para o encontro direto entre deci-
sores e participantes. Finalmente, existem espagos hibridos que sio

13 Mais informagdes sobre o programa Bairros sauddveis em https://www.bairros
saudaveis.gov.pt/.
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concebidos por lei ou por iniciativa politica, que procuram a voz ativa
das comunidades locais e que alimentam direta e indiretamente a
auto-organizagio social a volta da gestdo e regeneragio dos territorios.

A existéncia de espagos hibridos de participagio abre novas inter-
rogacdes sobre a forma como podemos entender os dados relativos a
participacio convencional e a reduzida informagio que a comunica-
¢do social proporciona sobre iniciativas menos convencionais na nossa
democracia. Acreditamos que existem elementos para afirmar que a
democracia em Portugal se foi consolidando nio s6 nas urnas ou nas
ruas, mas também nos espacos hibridos de participagio, que ajudaram
a dar corpo ao «fazer parte» da democracia portuguesa. E nestes espa-
¢os, mas nio sd, que as instituigdes e a sociedade tém vindo a debater
de forma mais tangivel problemas e solu¢des em diversos ambitos de
atuagio publica. Apesar da diversidade de formatos que este tipo de
participagdo pdde assumir ao longo das cinco décadas de democracia
no pais, acreditamos que todas estas praticas contribuem para os princi-
pios da democracia participativa enunciados na Constitui¢o de 1976.
A riqueza e a diversidade de experiéncias demonstram, alids, que este
tipo de participagio tem potencial para configurar o que é internacio-
nalmente definido como inovagdes democraticas (Smith 2009). Termi-
namos este capitulo salientando que acreditamos que o aprofundar e
aprimorar destas praticas é e serd cada vez mais relevante para fazer
avancar a democracia portuguesa perante os inumeros desafios que
temos pela frente a escala nacional e global.
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Introducio

Volvidos 50 anos do 25 de Abril de 1974, as autarquias regio-
nais sio vistas como uma das «promessas» inscritas na Constitui¢io
da Republica Portuguesa de 1976 que continuam por implementar,
num pais cujo «sentimento de autonomia local é particularmente
forte e historicamente enraizado» (Rocha e Barbosa 2023, 46) par-
ticularmente ao nivel da freguesia ou do concelho (Gaspar 1993).
O impasse sobre a criagdo, ou nio, das regides administrativas nio
deve, contudo, amputar o debate mais alargado sobre a importancia
da escala regional no desenvolvimento da governanga territorial em
Portugal.

O conceito de regido, em Portugal, situa-se num amplo espaco
de desencontro entre formulagdes explicitas e implicitas, objetivas e
subjetivas, entre a consequéncia de dindmicas enddgenas e exdgenas,
entre tradi¢cdes culturais fortemente enraizadas e formulacdes identi-
tarias de base administrativa ainda embriondrias. O valor intrinseco
da escala regional é, contudo, uma permanente bandeira politica,
técnica e identitiria no contexto do debate sobre desenvolvimento
territorial. Existem multiplas razdes que o justificam. Exemplos mais
comuns incluem: a necessidade de mobilizar agentes territoriais;
o combate as desigualdades de desenvolvimento; o questionar das
solucdes de representatividade democrética e legitimidade na tomada
de decisdo; a territorializacio doméstica de politicas publicas euro-
peias; a necessidade de se ganhar escala estratégica na implementagio
de politicas publicas nacionais; a tradu¢io da coexisténcia de l6gicas
antigas e contemporineas de administra¢do do territério (Gusman e
Mourato 2023).
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Independentemente da sua formulagio, o debate sobre a interven-
¢io publica e a administracio territorial a escala regional, pesem
embora fortes flutuacdes na sua intensidade e dmbito especifico, tem
sido uma presenca constante no p6s-25 de Abril de 1974. Este debate
ganhou, na dltima década, uma renovada dindmica e abrangéncia. Esta
advém, principalmente, das reformas (2003-2013) da organizacio poli-
tico-administrativa, que se traduziram na gradual reconfiguragio do
papel das Comissdes de Coordenagio de Desenvolvimento Regional
(CCDR) e na constituicio das entidades intermunicipais, através da
associagio voluntaria de autarquias locais (isto é, CIM, Comunidades
Intermunicipais). A estas acresce o arranque, em 2018, de um processo
de descentralizagio de competéncias para a administragio local e da
reabertura do debate sobre a regionalizagio e a eventual realizacio
de um novo referendo, tal como constitucionalmente enquadrado.

J4 mais recentemente, em 2021, Anténio Costa, entdo primeiro-
-ministro, anunciava, no XXV Congresso da Associagio Nacional de
Municipios Portugueses (ANMP), a intenc¢do de dar «voz ao povo»
sobre a questio da regionaliza¢io em 2024, apds uma avalia¢io do
processo de descentralizagio e desconcentracio em curso, a realizar
em 2023 (Expresso 2021). No seguimento deste novo «regresso» da
regionalizagio ao palco politico nacional surgiram varias coletineas
de textos, provenientes essencialmente do meio académico (e. g.,
Ribeiro 2023 e Carmo et al. 2023), debatendo, uma vez mais, pos-
siveis méritos e deméritos desta reforma administrativa estrutural.
Contudo, a inesperada crise politica de finais de 2023, a que se segui-
ram as elei¢des antecipadas em mar¢o de 2024 resultou na indigita-
¢do de Luis Montenegro como primeiro-ministro. Este, ja como chefe
do governo, declarou, no contexto do 40.° aniversario da ANMP,
que a regionalizagdo nio constava das prioridades do seu governo
(Piblico 2024).

Sendo este capitulo escrito a propésito dos 50 anos do 25 de
Abril de 1974, e sendo a regionalizagio uma das herancas das Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa de 1976, que multiplas revisdes
constitucionais nio anularam, surge-nos a duvida se, de facto, este
é, ou deveria ser, um debate encerrado. E, se o é, se tal acontece
pelas melhores razdes. O argumento que exploramos neste capitulo
é o de que a forma como este debate evoluiu, nas ultimas cinco
décadas, reduziu a regionaliza¢do a uma peca secunddria no xadrez
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politico-partidario nacional, desviando a aten¢do do que nos parece
essencial: a discussdo antecipatoria sobre o futuro da governa¢io mul-
tinivel em Portugal e da sua relagio com a eficiéncia e a equidade
das politicas publicas (OCDE 2020), do papel das escalas e entidades
supramunicipais e, face as atuais dindmicas de reconfigura¢io demo-
grafica (Instituto Nacional de Estatistica 2023), de uma potencial
reforma do mapa autarquico local e dos circulos eleitorais. Em suma,
uma discussdo sobre o futuro da coesdo territorial nacional.

Este capitulo estrutura-se em quatro sec¢des. Em primeiro lugar,
introduzimos o enquadramento tedrico-conceptual da nova geogra-
fia regional, que fundamenta as analises subsequentes, bem como a
caracterizacio da escala regional em Portugal. Em segundo lugar, ilus-
tramos, através de andlise cartogréfica, a relagio frequentemente confli-
tuosa das multiplas l6gicas de gestio regional que prevalecem no pais.
De seguida, apresentamos uma analise temdtica sobre as representagdes
mediaticas em artigos de opinido sobre a mais recente ressurgéncia do
debate sobre regionaliza¢io, procurando ilustrar como este é balizado,
principais aspetos abordados, suas convergéncias e divergéncias estru-
turais. Finalmente, terminamos refletindo sobre estas analises a luz da
atual coexisténcia em Portugal de trés dindmicas reformistas ao nivel
da administragdo territorial: regionalizagdo, descentralizagio e descon-
centrac¢io. Procuramos entender se nos encaminhamos, de facto, para a
criagio de um nivel intermédio de governag¢io no pais como forma de
promogio de uma maior democratizagio e coesio territorial, tal como
antevia a Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976.

Definir regiao

Ao longo das dltimas décadas, a ideia de que a escala regional é
a adequada para melhor enfrentar certos desafios socioeconémicos
e ambientais e, paralelamente, garantir a coesio entre territérios con-
solidou-se nos meios politicos e econémicos (Rodriguez-Pose 2008;
Soja 2016). Como consequéncia, verificou-se uma valorizagio da
regido no desenho e implementagdo de politicas territoriais, amiade
em detrimento da escala estatal (Paasi, Harrisson e Jones 2018).
No entanto, a defini¢do do conceito de regido nio é consensual e
varia no tempo e no espago.
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Semian (2016) explica que na geografia contemporanea sio trés as
principais formas de interpretar as regides: () a mais comum toma-as
como entidades predefinidas e ferramentas analiticas para organizar
territorialmente dados e informagio e tem como principal objetivo
comparar e medir diferencas entre as entidades territoriais distintas;
(¢Z) outra abordagem, considerada mais tradicional, entende a regiio
como uma unidade territorial com um certo grau de coesio e que
serve de base para a descentralizagio do poder do Estado e imple-
mentacido de estratégias de desenvolvimento; finalmente (7zz) existem
abordagens mais recentes que perfilam a regiio como produto e pro-
dutora de relagdes socioeconémicas, culturais e de poder no espago.

Entre estas tltimas situa-se a nova geografia regional, que rejeita
a concegio das regides como entidades predefinidas e interpreta-as
enquanto construgdes sociais em constante mudanga, historicamente
contingentes e moldadas por diferentes tipos de poderes (MacLeod e
Jones 2007; Murphy 1991; Paasi 2010; Paasi e Metzger 2018). Neste
enquadramento disciplinar, destacamos o contributo da teoria da ins-
titucionalizagdo regional de Anssi Paasi (1986, 1991 e 2011). Segundo
esta teoria, uma regido emerge como parte do sistema socioespacial,
adquirindo quatro formas diferentes: (7) forma territorial - as suas
fronteiras no territorio; (z) forma simbolica — os seus simbolos terri-
toriais, entre os quais que se destaca a sua denominagio formal; (777)
forma institucional - a existéncia de institui¢des que a tomem expli-
citamente como dmbito de atuagio; por fim, (77) identidade regional
- 0 seu reconhecimento como parte de uma estrutura espacial mais
ampla, existindo na consciéncia sociocultural coletiva.

Assim, para além da sua forma fisica e enquadramento institucional,
o conteudo simbdlico e o reconhecimento social da regido sio fundamen-
tais para o seu funcionamento enquanto ferramenta de integragio territo-
rial de esforcos e vontades dos diferentes agentes, contribuindo para a sua
manutengio no tempo (Semian 2016). O estudo das regides faz-se, neste
contexto, a partir da andlise dos processos que conduzem a sua formagio,
utilizando andlises geo-histéricas (Pred 1984), a investigagdo de praticas
discursivas nas esferas politicas, econdémicas e culturais (Patil e Haslam
McKenzie 2015; Vainikka 2012) e do estudo da agdo dos diferentes agen-
tes regionais (Paasi 2010). Sao estes processos que informam a produgio
material e discursiva da regido e consolidam a sua existéncia enquanto
entidade territorial (Keating 1998; Paasi e Metzger 2016).
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O Portugal regional

Em Portugal, diversos modelos de organizacio territorial foram
sendo adotados, seguindo critérios distintos e produzindo diferen-
tes configuragdes territoriais e institucionais. Ao contrario das escalas
municipal e estatal, que tém raizes antigas e formas mais estaveis,
a escala supramunicipal tem sido dominada pela instabilidade tanto
na defini¢io dos seus limites como das suas funcdes. Portugal ja
esteve dividido em comarcas, provincias, distritos e regides-plano,
com denominagdes e formas territoriais distintas, que foram dei-
xando marcas no territério (Amaral e Silva 2019).

Com o 25 de Abril de 1974, o debate sobre o futuro da escala
regional ficou umbilicalmente ligado ao texto da Constituicio da
Republica Portuguesa (CRP) de 1976, a qual configurava a existén-
cia de autarquias regionais em Portugal continental e insular. A CRP
sofreu desde entdo sete revisdes, motivadas por razdes de natureza
distinta. A iniciativa de revisio constitucional compete aos deputa-
dos. As alteracdes da Constitui¢do sdo aprovadas por maioria de dois
tercos dos deputados em efetividade de funcdes e o presidente da
Republica nio pode recusar a sua promulgacio.

A 1.2 e 2.2 revisdes, em 1982 e 1989, pretenderam reduzir o peso
ideoldgico da Constituigdo, flexibilizando o sistema econdmico
portugués, pondo fim ao principio da irreversibilidade das naciona-
lizagdes e reduzindo o 4mbito da reforma agriria. Foram também
criados o Tribunal Constitucional e o Conselho de Estado (1982),
assim como a figura do referendo nacional e o acesso tendencial-
mente gratuito ao Servico Nacional de Saude (1989). A necessidade
de adaptar a Constitui¢do ao processo de integracio europeia desen-
cadeou a 3.% revisio (1992), com o Tratado de Maastricht, a 4. revi-
s30 (1997), com o Tratado de Amesterdio, e a 7.* revisio (2005), que
inscreve a possibilidade de referendo sobre a futura construgio e
aprofundamento da Unido Europeia. A 5. revisio (2001) permitiu
a ratificagdo, por Portugal, da conveng¢io que da origem ao Tribunal
Penal Internacional (TPI) e respetivas regras de extradi¢io, introduz
o portugués como lingua oficial do TPI e reconhece direitos conce-
didos aos cidaddos dos Estados de lingua portuguesa. A 6.* revisio
(2004) reforca a autonomia politico-administrativa das Regides Auto-
nomas dos Acores e da Madeira, introduz o principio da limitagio
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dos mandatos e refor¢a o principio da nio discriminagio, nomeada-
mente em func¢io da orientacdo sexual.

Em retrospetiva, identifica-se uma dinidmica diametralmente
oposta no que a evolu¢io das autonomias regionais, continental e
insular, diz respeito. Tal desfecho nio seria de esperar em inicios da
década de 1990 do século passado. De facto, em 1991, com Anibal
Cavaco Silva como primeiro-ministro, foi aprovada a Lei-quadro das
Regides Administrativas (Lei n.° 56/91, de 21 de agosto), que definia
os Orgios de poder a criar em cada regido (isto €, juntas regionais
e assembleias regionais), as respetivas competéncias e atribuigdes,
a forma como as regides seriam instituidas e qual seria o seu regime
eleitoral. De fora, ficou o niimero de regides a criar e a sua delimita-
cdo territorial.

Em 1997, aquando da 4.? revisdo constitucional, é introduzido o
artigo 256.°, que vincula o avango da regionalizagdo a um referendo
nacional. Este, levado a cabo em 1998, foi marcado por uma alta
taxa de abstengdo (52,4%). As duas propostas apresentadas (a primeira
relativa a implementacdo da regionalizagio em Portugal continental,
a segunda sobre a concordincia com a regido em que os eleitores
votaram, caso a proposta fosse aprovada) foram rejeitadas, a primeira
com 60,87% e a segunda com 60,62% de votos contra. O facto de ter
sido um debate dominado pelos poderes partidarios e a inadequa-
¢do do mapa proposto sio aspetos apontados como justificagio para
o resultado obtido (Baum e Freire 2001).

Apés o referendo de 1998, a criagio de um nivel intermédio de
governagio em Portugal continental, a comummente denominada
regionalizacio, perdeu gradualmente protagonismo na agenda dos
principais partidos politicos, assumindo-se que o debate estaria encer-
rado (Pérez-Nieto 2016). No entanto, em 2018, o governo em fungdes
iniciou um processo de descentralizagio de competéncias da admi-
nistracio central a favor dos municipios e das estruturas supramunici-
pais, que revitaliza de forma incontornavel o debate sobre a escala de
governacdo regional em Portugal.

Criou-se nesse mesmo ano, por iniciativa parlamentar, uma comis-
sdo independente para a descentralizagdo para promover um estudo
aprofundado sobre a organizagio e func¢des do Estado, aos niveis
regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organi-
zagdo infraestadual. Entre as principais recomendacdes do relatério
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final desta comissdo estd a criagio de um nivel de governo intermédio,
com orgaos democraticamente eleitos, com base nas atuais regides de
planeamento. Entre os argumentos a favor desta op¢io apontam-se os
custos de um centralismo excessivo e descoordenado, a necessidade
de superar obsticulos ao desenvolvimento regional, as vantagens de
um Estado mais proximo, a existéncia de estratégias regionais previ-
siveis e uma melhor adaptagio as mudancas tecnolégicas (Comissio
Independente para a Descentraliza¢io 2019).

Paralelamente, a entrada de Portugal no projeto europeu em 1986
e as 1dgicas regionais por si preconizadas tiveram efeitos substanciais
tanto nas praticas de planeamento e ordenamento territorial portu-
gués, como nas dindmicas de coopera¢io multinivel entre entidades
territoriais (Ferrdo 2011; Mourato e Pereira 2023; Silva 2016). Entre
elas esta a aplicagao do mapa das unidades territoriais para fins estatis-
ticos (NUTS), criado pelo Eurostat e usado para produgio de estatis-
ticas regionais. Esta classificagdo tornou-se uma ferramenta poderosa
de estruturagdo de espagos regionais na Europa, ja que passou a guiar
a alocagio de fundos estruturais da Unido Europeia (Paasi e Metzger
2016), tendo produzido efeitos nas cartografias regionais portuguesas,
como se ilustra na préxima seccio.

As dinimicas de regionalizacdo

A inexisténcia de um nivel intermédio de governagio em Portugal
continental nio impediu, contudo, a consolida¢io de referéncias
identitarias e cartografias regionais de multiplas naturezas. Algumas
destas surgem a partir da organizagio politico-administrativa dos ser-
vigos periféricos do Estado p6s-25 de Abril de 1974, outras sio heran-
cas anteriores e hd ainda aquelas que traduzem a ldgica regional do
processo de integragio europeia de Portugal.

Ao longo das dltimas cinco décadas, as cartografias regionais do
pais foram afetadas por varias, por vezes contraditérias, decisdes poli-
ticas e arranjos institucionais. Pelo facto de nunca se terem implemen-
tado as regides administrativas enquanto autarquias locais, criou-se,
inadvertidamente, um espaco de proliferacio de multiplas légicas de
interpretacio politico-institucional do territério. Veja-se, por exem-
plo, e 4 mesma escala, a disparidade de 4mbitos de atuagio territorial
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entre os principais protagonistas regionais em Portugal continental
(isto é, CCDR direcdes regionais de diferentes ministérios, comu-
nidades intermunicipais, areas metropolitanas). Resulta daqui uma
multiplicidade de cartografias que alimentam uma confusio de refe-
réncias supramunicipais (Claudino 2006; Comissio Independente
para a Descentralizagio 2019; Amaral e Silva 2019). Para compreen-
der a extensio desta confusio e refletir acerca dos seus efeitos é fun-
damental conhecer a sua expressdo territorial.

Para tal, fazemos mapeamento das diferentes cartografias regio-
nais que subsistem (figura 9.1). Estas cartografias traduzem uma revi-
sao da legislagdo, planos estratégicos e programas nacionais que tém
moldado as configuragdes regionais de Portugal continental desde o
25 de Abril de 1974.

Figura 9.1 - As cartografias regionais de Portugal continental
(?) Distritos; (¢s7) NUTS II; (44) Divisdo regional CCDR/capitais
distritais; (7o) NUTS III/CIM-AM; (v) CCDR
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Fonte: Elaboragio prépria.

A divisio distrital e a divisaio por NUTS de nivel II, mapas i)
e i) (figura 9.1), tém sido as principais protagonistas da organiza-
¢do regional dos servicos periféricos do Estado. A primeira (distri-
tos) surge ainda no século Xix e perpetua-se ao longo de diferentes
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regimes politicos; a segunda (NUTS II) aparece pouco apos a entrada
de Portugal na entio Comunidade Econémica Europeia - CEE, asso-
ciada, em grande medida, a estratégia de distribui¢io do financia-
mento comunitdrio e recolha de dados estatisticos.

Apesar do seu carater politico e administrativo e falta de enraiza-
mento histérico (Amaral e Silva 2019), o mapa distrital foi a referén-
cia usada por vérios governos em diferentes regimes para organizar
territorialmente os servicos da administra¢io publica. Na atualidade,
ainda que o fim dos governos civis os tenha esvaziado e haja cada vez
menos servigos periféricos do Estado que os tomam como territério
de atuagio, os distritos continuam a subsistir. O mapa 7), para além
de ser a base do sistema eleitoral, é usado para definir as circunscri-
¢oes de servigos descentralizados em dreas como a seguranga social
ou a autoridade tributaria, servindo as sedes distritais como pontos de
localizagio das diregdes regionais destes servigos. No entanto, o mapa
distrital tem vindo a perder relevincia dentro das légicas regionais da
administragdo publica, ja que varios servigos tém passado a organizar-
-se segundo o mapa das NUTS II e III.

O mapa mais utilizado na organizag¢io regional dos servicos peri-
féricos do Estado é uma juncio entre os dois anteriores, tal como se
representa no mapa 7). Servicos como a saude, a educagio, conserva-
¢do da natureza e florestas, desporto e juventude, agricultura e pescas,
mobilidade e transportes, entre outros, tém delegacdes regionais, cuja
circunscrigio corresponde as CCDR, coincidentes com as NUTS 1,
excepto no caso de Lisboa e Vale do Tejo, e mantém, em muitos
casos, delegacdes nas sedes distritais.

No que se refere as praticas de ordenamento do territério, os mapas
que marcam a escala regional correspondem aos dmbitos territoriais
das entidades intermunicipais [mapa )] e das CCDR [mapa )],
que, por sua vez, estio baseados no mapa das NUTS. Isto porque,
apesar de se considerar que a politica de ordenamento do territdrio
em Portugal surge na década de 1960 do século xx com o III Plano
de Fomento, é nos anos 1980, com a entrada de Portugal na entio
Comunidade Econdémica Europeia e, com ela, a possibilidade de
aceder ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
que o desenvolvimento regional ganha suporte legal, técnico e finan-
ceiro. Como resultado, a politica de desenvolvimento regional pas-
sou a concentrar o seu enfoque na politica regional europeia, ficando
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sujeita aos periodos sucessivos de programacgio de financiamento
comunitario (Mourato e Pereira 2022).

Reconfiguragdes regionais

A identifica¢io das multiplas cartografias regionais que hoje coe-
xistem no territério nacional nio permite entender muitas das dina-
micas de reconfiguragio da governacio territorial em Portugal.

Por um lado, fruto do processo de desconcentragio e descentra-
lizagao em curso, hd mudangas estruturais ao nivel das competéncias
associadas a algumas das unidades de administragdo territorial acima
referidas. Veja-se, por exemplo, o caso das CCDR. Em 2020, estas
passaram a dispor de um sistema de elei¢io indireta, por parte de
um colégio eleitoral constituido por autarcas, do seu presidente e
de um vice-presidente. Mais recentemente sio convertidas em insti-
tutos publicos de regime especial com autonomia juridica, adminis-
trativa, financeira e patriménio proprio (Decreto-lei n.° 36/2023, de
26 de maio).

Com esta alteragdo, cuja operacionalizagio ainda estd em fase
de implementagio, as CCDR passariam a agregar competéncias
em 4reas como a economia, cultura, educacio, formagdo profissio-
nal, saude, conservacdo da natureza e das florestas, infraestruturas,
ordenamento do territdrio e agricultura e pescas. Volvido um ano,
surgem ja multiplos entraves a esta reconfiguragio, nomeadamente
quanto 2 integracio dos servigos periféricos do Estado nas CCDR,
sendo casos emblemadticos os exemplos da conservagio da natureza
e das florestas e da cultura. De facto, esta reforma, entendida por
varios sectores da sociedade como uma «regionalizagio encapotada»
(Jornal de Negdcios 2023), levantou multiplas criticas (Piblico 2023a).
A falta de recursos financeiros, humanos e técnicos, a complexi-
dade da operacionalizagdo destas medidas e a falta de didlogo com
os diferentes sectores implicados estio entre as principais (Prblico
2023b).

A par das CCDR, semelhante processo de reconfiguragio do
quadro de distribui¢do de competéncias institucionais teve também
impacto nas associagdes voluntarias de municipios (isto é, CIM e
AM). Inicialmente desenhadas enquanto estruturas de apoio técnico
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aos municipios, estas passaram a assumir responsabilidades em areas
como a promogao turistica, justi¢a e fundos europeus para a educagio
e saude (Decreto-lei n.° 99/2018).

Por outro lado, também as cartografias regionais da administra-
cao territorial tém sofrido alteracdes mais ou menos estruturais. Veja-
-se, por exemplo, o que se passou ao nivel das NUTS III desde a
sua criacio, em 1986. Em 1989 foram alterados os limites territoriais
de varias NUTS III, fazendo-as coincidir com o mapa das regides e
zonas agréarias das dire¢des regionais de agricultura. Em 2013 ajusta-se
o mapa das NUTS III aos limites das entidades intermunicipais (EIM
— Lei n.° 75/2013), reduzindo o seu numero de 30 para 25, alterando
os limites territoriais de 16 e renomeando 12.

No caso das NUTS 1II da-se, em 1989, a passagem de alguns dos
municipios de Lisboa e Vale do Tejo para o Alentejo e para o Centro.
Em 1999 decorre uma alteragio pontual com o municipio de Gavido
a transitar de Lisboa e Vale do Tejo para o Alentejo. Em 2002 levou-
-se a cabo uma altera¢do estrutural, destacando o que viria a ser a
Area Metropolitana de Lisboa numa s6 NUTS II e distribuindo as
restantes NUTS III pelo Centro e Alentejo. J4 em 2023, pela primeira
vez, o numero de NUTS II é alterado, passando de 5 para 7, tal como
ilustra o mapa da figura 2. Esta mudanca traduz-se na divisio da Area
Metropolitana de Lisboa, agregando os municipios a norte do Tejo na
NUTS II Grande Lisboa e os municipios a sul do Tejo na NUTS II
Peninsula de Setabal.

Tal alteracdo estrutural visa, por um lado, permitir aos muni-
cipios da Peninsula de Setdibal aceder a financiamento comuni-
tario mais adequado aos seus indicadores socioeconémicos. Por
outro lado, pretende-se simplificar a inser¢io das NUTS III Oeste,
Médio Tejo e Leziria do Tejo na CCDR Lisboa e Vale do Tejo para
efeitos de desenvolvimento regional, ordenamento do territério
e ambiente e nas NUTS II do Centro (Oeste e Médio Tejo) e do
Alentejo (Leziria do Tejo) para efeitos de financiamento comunita-
rio. Assim, estas NUTS III passam a integrar a NUTS II Ribatejo
e Oeste, continuando os seus territorios sob a algada da CCDR
Lisboa e Vale do Tejo.
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Figura 9.2 - Novo mapa NUTS II (2023)
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Fonte: Elaboracio prépria.

O estigma da regionalizagio

O desfecho do referendo sobre a regionalizagio em 1998 foi, em
larga medida, explicado (7) pela forma como o debate publico, domi-
nado por logicas partidérias, foi conduzido (por exemplo, imagem 9.1,
a qual abre este capitulo) e (i7) pela inadequacio do mapa proposto face
as herancas identitarias regionais (Baum e Freire 2001). Importa, a nosso
ver, entender como este processo definiu uma matriz de debate sobre
regionalizacio que se perpetuou e condiciona ainda hoje a opiniio
publica, naquilo que Ferrdo (2023) designa por «polarizacdes relativa-
mente rigidas e persistentes» relativas a discussdo sobre a regionalizagio.

Para testar esta nossa hipotese recorremos a uma anélise de con-
teddos mediaticos, pois a forma como a comunicagdo social escolhe e
reporta histérias em relagio aum determinado tema tem implicagdes no
modo como este é percecionado pela sociedade civil, pelos atores que
tém voz no debate e no modo como a discussio se estabelece (Simon
e Xenos 2000). Lourenco et al. (2023) fizeram um recente exercicio
desta natureza sobre a regionalizagio, baseado nos artigos de diversos
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formatos publicados on/ine em dois jornais nacionais, organizados por
tipos de autores, posicionamentos e enquadramentos da discussio.

Numa perspetiva complementar, a presente anilise aumenta o
ambito de recolha, alargado a 90 fontes de informacgio online, entre as
quais se incluem os principais jornais nacionais, mas foca-se especi-
ficamente nos artigos de opinido. Estes podem funcionar como uma
caixa de ressonancia da discussio publica, tendo sido ja utilizados
para analisar a discussio medidtica relativamente a temadticas tio diver-
sas como as altera¢des climaticas (Dominguez, Lafita e Mateu 2016;
Horta, Carvalho e Schmidt 2017), os sistemas de energia (Lyytimaki
et al. 2021) ou a educagio (Santos, Carvalho e Portugal e Melo 2022).

De seguida realizou-se uma andlise temdtica, a par de uma abor-
dagem descritiva para identificar, analisar e reportar padrdes a partir
de dados, partilhando muitos dos principios e procedimentos da ana-
lise de conteudo. Um padrio é, neste caso, um tema presente nos
dados em andlise, podendo ser definido através de uma codificagio
dedutiva (quando parte de um referencial ja existente) ou indutiva
(quando ¢ concebida pela analise da informag¢io sem um referencial
predefinido) (Neuendorf 2018). Nio é objetivo extrair generalizacoes
deste tipo de anilise interpretativa, mas sim ilustrar e contextualizar
informag¢do numa narrativa coerente (Herzog e Kelly 2023).

Para a recolha dos artigos de opiniio utilizou-se a plataforma open-source
Media Cloud.! Foram pesquisadas publicacdes através da palavra-chave
«regionalizacio», desde 01-01-2018 (ano de aprovagio da lei-quadro da
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais) até 31-12-2022, a partir de 90 fontes. Desta pesquisa foram
sinalizadas 1280 publicacdes, a partir das quais se selecionaram apenas os arti-
gos de opinido que abordam diretamente a questio da regionalizagio, com
o limite de um texto por autor (no caso de multiplos textos foi selecionado o
mais recente). Resultaram, finalmente, 68 artigos de opinido de 16 fontes,?
que constituem o corpus para a analise temdtica. Numa primeira abordagem
tratou-se de identificar o posicionamento dos textos em relagio a regiona-
lizagio, sendo 32 os que assumiram uma posi¢io favoravel, 10 os que se
revelaram contrarios e 26 aqueles que ndo denotavam uma posigio explicita.

! https://www.mediacloud.org/.
2 A lista completa de artigos analisados pode ser consultada em https://drive.google.
com/file/d/140_JIuiaFQ4WUwWX5faepv9PMOpzRWL-
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Nio existindo um referencial tematico para enquadrar uma discussio
sobre regionalizagio — um estudo semelhante referente a descentra-
lizacio é aplicado a programas de partidos politicos (Basile 2019) -,
optou-se por utilizar uma codifica¢io indutiva. Para tal, cada autor
analisou os textos recolhidos, assinalando e etiquetando passagens
relevantes para identificar os temas em discussio mais frequentes.
De seguida, estes temas foram organizados sob a forma de dicotomias
(Basile 2019; Lyytimaki ez al. 2021), identificando as posi¢des mais
presentes neste corpo de discussdo sobre a regionaliza¢io. Deste pro-
cesso salientam-se seis eixos (quadro 9.1).

Quadro 9.1 — Eixos dicotémicos identificados na analise tematica

exemplos internacionais

Eixo Posi¢io Exemplos
Administragio + Contributo para a «A btica regional e a sua aplicacio sdo fundamentais
publica eficiéncia para melhorar a atuagdo do Estado»
- Ineficiéncias e «A regionalizagdo iria servir para aumentar custos»
aumento de custos
Desenvolvimento |+ Contributo para o «A regionalizagio, nio sendo por si s6 sinénimo
territorial desenvolvimento de desenvolvimento, é condigio sine qua non para o
desenvolvimento»
- Exagerada influéncia | «A politica [...] normalmente s6 atrapalha, condiciona e
estatal muitas vezes torna impossivel o trabalho das empresas,
das organizagdes, das instituicdes e da sociedade civil»
Empoderamento |+ Contributo para a «F fundamental implementar a regionalizacio para
territorial democracia permitir a necessaria e desejavel participagio dos
cidadios na solugdo dos problemas»
- Corrupgio, «Fazer a regionaliza¢do é aumentar os territdrios
caciquismo da corrupgio, é fomentar o controlo dos aparelhos
administrativos pelos aparelhos partiddrios»
Forma de + Descentralizagio «Descentralizar competéncias, criando um nivel
descentralizagio | politica intermédio de administragio, deve significar
descentralizar a decisdo politica»
- Descentralizagio de | «Era possivel transferir mais poderes [...] sem que isso
competéncias implicasse subdividir o pais em regides»
Pressdes + Pressdo funcional/ «Quase todos os dispositivos de financiamento pela

Unido Europeia estio orientados para regides»

- Pressio constitucional

«Desrespeito continuado do artigo 291.° da
Constitui¢io»

Coesio territorial

+ Desequilibrios

«Um Portugal a muitos ritmos, um Portugal a muitas

territoriais velocidades»
- Homogeneidade «A tradigdo portuguesa ¢ municipalista, o pais é
territorial homogéneo cultural e identitariamente»

Fonte: Elaboracio prépria.
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No quadro 9.2 apresenta-se a classificagio dos textos por posicio-
namento em relagdo a cada eixo de analise. Importa clarificar alguns
aspetos desta simplificacio de posi¢des relativamente a um assunto
com tantas dimensdes, divergéncias e particularidades. Em primeiro
lugar, verifica-se que uma posicio identificada como contrdria a uma
regionalizacio formal administrativa pode nio ser contraria a uma
descentralizagio de competéncias para niveis de decisio subnacio-
nais. Em segundo lugar, a tendéncia maioritiria observada de apoio
a uma regionaliza¢do é expectavel: na auséncia de um processo de
regionalizagio, é mais provavel que sejam os seus promotores a pro-
nunciar-se publicamente. Por ultimo, os textos classificados como 7do
identificdvel exibem uma posi¢do ambigua ou exploram aspetos mais
particulares que nio se encaixam tao facilmente em perspetivas dico-
tomicas (e. g., discussdes sobre o imperativo ou nao de um novo refe-
rendo, sobre a adequacio das variadas geometrias regionais possiveis).

Quadro 9.2 - Distribuicdo de posi¢des relativamente aos eixos
dicotoémicos

Posicionamento geral Favoravel Contréria Nio identificivel
c e €
§ (32 textos) (10 textos) (26 textos) Total
Posigio + - + - + -
Eficiéncia da 11 0 0 7 1 0 19
administragio
Des‘env.olwmento 18 0 0 4 ! 0 23
territorial
. Empoderamento

Eixo . 13 1 0 3 2 1 20
territorial
formade 17 0 0 4 1 1 23
descentralizacio
Pressoes 4 12 2 0 4 1 23
Coesio territorial 8 0 1 5 5 1 20

Fonte: Elabora¢io prépria.

O caréter dicotémico de posig¢des fica, no entanto, saliente neste
levantamento, sendo que trés das dicotomias identificadas (eficiéncia
da administragio publica, desenvolvimento territorial e empodera-
mento territorial) encontram uma correspondéncia forte com os pos-
siveis contributos da regionalizagdo sublinhados em Ferrio (2023)
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— qualificagdo da agdo pitblica, melboria das condigées de desenvolvimento e
aprofundamento da democracia. Adicionalmente, identificam-se dicoto-
mias na discussio relativa a forma de descentraliza¢do (regionalizagio
administrativa versus descentralizacio de competéncias), a origem da
pressdo no sentido da regionalizagdo (de cariter funcional ou com-
parativo no contexto do continente europeu versus de carater consti-
tucional portugués) e relativamente a uma nog¢io de homogeneidade
versus heterogeneidade entre os diversos territorios de Portugal
continental.

De seguida tentamos resumir as divergéncias mais salientes relati-
vamente a cada um dos eixos definidos.

Eficiéncia da administracao publica

A nivel da (in)eficiéncia da administracio publica, as posi¢des
alternam entre a falta de uma escala intermédia entre a nacional
(demasiado distante dos territérios) e a municipal (insuficiente
em dimensio e recursos para aplicar muitas das politicas publicas
necessarias, sendo que os atuais niveis intermédios sujeitos a elei¢io
(CIMs e AMs, mais recentemente CCDRs) carecem de autoridade
politica para serem eficazes. Por um lado, defende-se que a regio-
nalizagio promove a eficicia, eficiéncia e equidade na aplicacio
de politica publica, relevando o papel fulcral de lideranga que as
autoridades locais assumem ao nivel dos desafios, como os das alte-
ragdes climaticas. Por outro, contrapde-se que a regionalizagio seria
promotora de um aumento de custos, burocracias e ineficiéncias,
taxas e impostos e, potencialmente, um caminho de desresponsabi-
lizacao do Estado.

Desenvolvimento territorial

Nas posi¢cdes a favor da regionalizagio refere-se esta como
um processo essencial ao desenvolvimento territorial, visto que as
regides permitem «definir estratégias [...] atrair investimentos, mobi-
lizar os agentes no terreno e lancar dindmicas de desenvolvimento»,
assumindo-se «como necessidade fundamental para a promocio do
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desenvolvimento econdémico, social e cultural de toda e qualquer
regido e do pais, em geral» e que «contribui decisivamente para o
desenvolvimento regional, para a coesio territorial e para a eliminagido
das atuais assimetrias e para o refor¢o da autonomia do poder local
democriético». Por outro lado, hd quem defenda que constituiria uma
excessiva presenca estatal, nio existindo uma demonstracio de que a
regionalizacio corresponda a um real desenvolvimento, estando «por
provar que as autonomias sejam trunfos para reforgar a coesdo e lutar
contra a desigualdade».

Empoderamento territorial

Nas posi¢cdes a favor da regionalizacio defende-se um modelo
que «tem a vantagem de reconhecer de imediato os problemas exis-
tentes, desenhar as politicas para a sua resolucdo e ser fortemente
escrutinado e fiscalizado», que a participa¢io «requer que a decisio
seja tomada o mais proximo possivel do local onde acontecem as coi-
sas» e significa «um reforco real da representatividade dos cidadaos».
Contrariamente, é visionado um possivel aumento das arenas de cor-
rupgdo e caciquismo, que «tendem a aumentar com a proximidade»,
que a regionalizagio iria «fomentar o controlo dos aparelhos adminis-
trativos pelos aparelhos partidarios» e que «os caciques passariam a ter
uma legitimidade prépria e intocavel», nio existindo um «movimento
para a regionalizagio [...], quase s6 defendida pelos partidos, geral-
mente em beneficio proprio».

Forma de descentralizacio

Quanto a necessidade de uma regionaliza¢io politica, para além
da descentralizagdo de competéncias, as regides administrativas elei-
tas diretamente pelas populacdes sio a unica forma de promover a
autonomia e responsabiliza¢io do poder local, sendo que a delegagio
de competéncias, sem um adequado refor¢o de meios para as concre-
tizar, num modelo administrativo excessivamente assente no poder
executivo municipal, nio constitui uma verdadeira devolugio de
poder a populagdo. O oposto é também argumentado, inclusivamente
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que existe uma «batota» em subjugar a descentralizacdo a transferén-
cia de poderes para entidades artificiais, sendo estes dois processos
independentes.

Coesio territorial

As posi¢des favoraveis a regionalizagio focam-se num retrato de um
pais com enormes desigualdades territoriais, num continuo processo de
despovoamento e desvalorizagio do interior, em que as regides nio tém
autonomia e capacidade de mobilizagdo para fazer face a um processo
de competitividade que, mais do que localizado, se tornou global. Por
outro lado, refere-se uma tradi¢io municipalista num pais pequeno,
com uma homogeneidade cultural e identitdria de nove séculos, em
que nio existe uma partigio Obvia em regides nem um movimento
popular pela sua exigéncia, sendo visto até como um movimento das
regides mais favorecidas para se libertarem do «6nus da solidariedade»,
que tem sido cumprido com justica pela autoridade central.

PressOes para regionalizar

Por tltimo, ao nivel dos fatores que impdem a necessidade de um
processo de regionalizacio administrativa, as referéncias identificadas
ja ndo se alinham diretamente numa ldgica favoravel/desfavoravel
nem serdo necessariamente contraditorias. Enquanto, por um lado, se
refere a particular situagdo de Portugal no contexto europeu, em que é
um dos poucos Estados nio regionalizados, até tendo em conta paises
de menor dimensio. Os quadros comunitarios de apoio sio referidos
como um exemplo claro de incoeréncia, sendo que a politica euro-
peia de desenvolvimento territorial tem sido fundamentalmente no
sentido da promogio do desenvolvimento e coesio das regides, em
que a distribui¢do de fundos é, para todos os efeitos, funcionalmente
ao nivel das NUTS II, através de uma administragio central descentra-
lizada, a que se tentou conceder uma maior legitimidade democratica
com a recente revisdo dos estatutos das CCDR. Outros autores colo-
cam o imperativo da regionaliza¢io administrativa no cumprimento
da CRP, sendo o previsto nivel regional um instrumento essencial ao
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«desenvolvimento equilibrado e harmonioso» e de «aprofundamento
da democracia», afetando o poder de decisio as populagdes, tal como
promovido na fundag¢io do atual Estado democratico.

A regido que se segue

Este capitulo analisa a persistente falta de consenso que tem carac-
terizado o debate sobre a regionalizagio em Portugal continental nos
ultimos 50 anos. Em particular, procurou-se ilustrar como esta coexiste
com a evolu¢io do modelo de governagio territorial nacional e esta
presa a um debate inacabado sobre 0 avango das regides administrativas.

Este debate fundamental sobre as trés dimensdes criticas da escala
regional, a identitaria, a funcional e a de legitimidade democratica,
estd, em larga medida, ausente da discussio publica sobre a consti-
tui¢io, ou nao, de um nivel intermédio de governagio em Portugal.
De facto, apesar da importincia que esta escala deveria assumir no
ordenamento territorial, a inexisténcia de consensos politicos e a
indefini¢io estratégica dos sucessivos governos impossibilitaram
a consolidagdo de estruturas regionais efetivas, resultando numa cres-
cente fragmentacio de configuracdes regionais do pais.

Em retrospetiva, a escala regional tem evoluido de forma quase
sub-repticia, sendo necessdrio rastrear reconfiguracdes da cartografia
administrativa do territério, do mapa de competéncias institucionais
locais, supramunicipais e regionais e de reformas descentralizadoras,
mais ou menos explicitas, para conseguirmos ilustrar quio confusas
tém sido as ultimas décadas a este nivel. Efetivamente, esta dinimica
tem sido marcada por uma forte variabilidade temporal e territorial
desde o 25 de Abril de 1974.

Ao nivel temporal, a revisio longitudinal das divisdes regionais
que se tém preconizado no pais evidencia constantes alteragdes nas
denominagdes, circunscrigdes territoriais e competéncias. A cada
década que passa hd, pelo menos, uma alteragio dos mapas supramu-
nicipais de referéncia para a organizagio dos servigos publicos e estra-
tégias de desenvolvimento regional. Estas alteracdes parecem estar
motivadas por uma necessidade de adaptar a organizacio politico-
-administrativa do pais a situagio territorial de cada momento, com-
prometendo a estabilidade essencial para o funcionamento efetivo da
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cooperagio entre entidades que atuam a diferentes escalas. Adicional-
mente, a introdu¢io de novas dinidmicas supramunicipais no territd-
rio, sem eliminar as anteriores, tem contribuido para complexificar
ainda mais a governagdo multinivel do pais.

Ao nivel territorial, emerge uma multiplicidade de referéncias
supramunicipais que, por vezes, se sobrepdem. Este processo reflete
mudancas significativas nas estratégias dos diferentes executivos
nacionais em relagdo ao papel da escala regional na administragio
territorial. De facto, isto demonstra a incapacidade do poder politico,
especialmente dos partidos de poder mais representativos, de encon-
trar consensos numa matéria tdo estrutural para o pais como esta.
A ltima década de governagio é ilustrativa disso mesmo.

Esta variabilidade temporal e territorial a que tem estado sujeita a
escala regional em Portugal tem impactos em varias areas e cria desafios
na criagdo de espagos de atuacio governamental regional coesos reco-
nhecidos pelos atores territoriais e pela sociedade civil. Tal é um obsté-
culo, de dificil transposi¢do, ao funcionamento eficaz da governanga
multinivel, a legitimidade das entidades que operam no dmbito supra-
municipal, 3 dinimica de cooperac¢io entre municipios e, sobretudo,
a capacidade de definir e implementar estratégias de desenvolvimento
regional. O financiamento comunitdrio é regido por regides, as estrutu-
ras regionais ja estdo estabelecidas, as interdependéncias entre munici-
pios s3o uma realidade e a necessidade de integrar a escala regional na
implementacio de politicas ptblicas de varios dominios é incontestavel.

Notas conclusivas
Custos da (in)decisio

A intensificagdo do debate sobre a descentralizagio do poder politico
e administrativo do pais a que assistimos nos ultimos anos reavivou a rei-
vindicagdo do avango da cria¢io de regides administrativas. As recomen-
dagdes da Comissio Independente para a Descentralizacio, juntamente
com o apoio de figuras proeminentes no cenario politico local, regional
e nacional, assim como o posicionamento do governo anterior, alimen-
taram expectativas de um possivel novo referendo. No entanto, no inicio
do novo ciclo governativo liderado pela coligagio Alianca Democratica
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foi tornado publico, por declara¢des do primeiro-ministro (Prblico 2024),
que esta voltard a ser uma questdo adiada, sendo a op¢io do executivo a
continuagio do processo de descentralizagio em curso.

Na nossa perspetiva, adia-se, uma vez mais, uma reflexdo anteci-
patéria sobre o futuro da governa¢io multinivel nacional, do papel
das escalas e das entidades supramunicipais. Em particular, quanto
ao impacto das atuais dindmicas de reconfiguracio demografica
nacional, de uma potencial reforma dos atuais mapas autdrquicos,
dos circulos eleitorais, dos modelos de desenvolvimento e de gestio
territorial. Face a uma crescente heterogeneidade territorial, é escassa
a discussdo sobre o futuro da coesio nacional. E, nesta, sobre o papel
que a escala regional pode, e deve, desempenhar.

Assim, volvidos 50 anos do 25 de Abril de 1974, importa entender
se nos encaminhamos, ou nio, para a maior democratizagio e coesio
territorial inscrita no espirito da Constitui¢io da Republica Portu-
guesa de 1976. Estando esse caminho a ser percorrido de forma mais
estrutural no que as autonomias insulares diz respeito (isto €, 6.% revi-
sdo constitucional), quanto ao territério continental consideramos
que hd uma situacio de desencontro entre o espirito da Constituigio
e a pratica governativa dos sucessivos executivos.

Pese embora o reconhecimento do énus do excessivo centralismo
nacional que, amiide, surge no debate publico, a discussio sobre a
forma e fungio do futuro dos processos de desconcentragio, descen-
tralizacdo e/ou possivel regionaliza¢io permanece refém do estigma de
um referendo com mais de 25 anos. Além disso, identifica-se um debate
publico fortemente centrado na hipdtese da criagio de um nivel inter-
médio de governacio poder vir a exacerbar vicios e faléncias da nossa
atual cultura de governagio territorial. Ndo escamoteando o valor de
tal argumento, parece-nos um erro estratégico a ele ficarmos limitados.
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Imagem 10.1 - Agricultura de subsisténcia no litoral alentejano

Kaya Schwemmlein.
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Introducio

A evolugdo dos sistemas agricolas no Alentejo é indissociavel
das politicas de desenvolvimento rural e agricolas que tém vindo a
reestruturar e reconfigurar o mundo rural. Esta contribui¢io procura
caracterizar os sistemas alimentares no Alentejo pré-1974 e durante o
primeiro quarto do século xx1, tendo em conta as varia¢des nas fun-
¢oes de uso do solo e posse da terra e os impactos socioeconémicos e
ambientais que estas mutagdes acarretam. Em tracos gerais, procura-
-se averiguar se as lutas camponesas pelo direito a terra, pela produgio
de bens alimentares em contexto de subsisténcia apresentam diferen-
cas ou semelhancgas entre estes dois periodos. Assim, os objetivos
deste capitulo sdo: () numa perspetiva socio-histérica, compreender
o contexto de desenvolvimento agrario no qual as lutas camponesas
no Sul de Portugal se inserem no periodo pré-1974; (¥) identificar e
explorar os elementos-chave que podem explicar algumas das con-
tinuidades e descontinuidades dos sistemas agricolas do Alentejo,
tendo em conta as reivindica¢des populares desde a constitui¢io do
Estado Novo; (¢) refletir sobre a complexa inter-relagio entre pes-
soas, recursos, praticas agricolas e transi¢do para um futuro susten-
tavel, justo e democréitico. Os resultados preliminares mostram-nos
um processo de transformagio territorial com continuidades e des-
continuidades: da concentragdo de terra e de poder nas mios de uma
elite latifundidria a nacionalizagdo de milhares de hectares para uma
produgdo em cooperativas e unidades coletivas de produgio (UCP),
com as consequéncias de intensificagdo da produgdo industrial asso-
ciada a integragio de Portugal na Comunidade Europeia (CE) e a
politica agricola comum.

275



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

Hegemonia do latifundio e abandono do
minifundio - ontem e hoje

A agricultura portuguesa insere-se naquilo a que muitos chamam
«modelo do Sul» da agricultura europeia (Arnalte-Alegre e Ortiz-
-Miranda 2013). Isto é, um modelo caracterizado pelo dualismo asso-
ciado a escassez de médias exploragdes e a presenca significativa de
pequenas e muito grandes exploragdes (Calvario 2022), caracteristico
de paises como a Espanha, a Itilia e a Grécia (Arnalte-Alegre e Ortiz-
-Miranda 2013).

Assim sendo, o modelo agricola portugués é dominado, econé-
mica e geograficamente, pela agricultura intensiva de larga escala
(mais de 100 ha) (Moreira 1991). Veja-se como, em 2016, 58,0% da
Superficie Agricola Nacional (SAU) foi explorada por produgdes com
100 ou mais hectares, que representavam apenas 2,4% das exploracdes
agricolas (INE 2017). Para mais, a concentrac¢io de terra é tio elevada
que apenas 261 herdades agricolas (0,1% das produgdes) com 1000 ou
mais hectares de SAU operam em 12,3% da SAU no pais (INE 2017).
Tal podera ser comprovado com o auxilio do quadro 10.1.

Quadro 10.1 - Nimero de explorac¢des, SAU e variagées 2009-2016

Exploracio SAU Variacio Variagio Variagio

Classes de SAU plorae 20092016 | 20092013 20132016
0 | o (ha) ) n.° Expl. | SAU | n.° Expl. | SAU | n.° Expl. | SAU

n. 0 a
Ve e o || o) | )
4

Total 258983 | 100,0 3291 000 -152] 07| 34| 07| 21| 00
<lha 49301 190] 26528] 07| 253 243| 207| 214] 58| 37
1a<5ha 135827 524 304459 84| -176]-159| -158]-39] 21| 23
52<20ha 49942 193] 478763 11| 42| 28| 48] 36| 06| 09
202<50 ha 1299 50| 395056] 108] 108] 104] 99| 1Ll 07| 07
502< 100 ha 4697 18] 326304] 90 290 770 69| 65| 08| LI
100 2< 500 ha 5159 20[1120887] 308| 36| 221 12| 39| 48] 63
5002 < 1000 ha 798 03] 538972] 148 69| 21| 14| 08| 56| 63
> 1000 ha 2610 01] 4973 123 18] 211 34| 84| 51| 58

Fonte: INE 2017.

O latifundio, antes da década de 1960, entendido como unidade
agricola e pecudria de dimensio consideravel, era constituido por uma
ou varias grandes exploracdes (designadas por herdades) geridas como
uma Unica entidade econdémica (vulgarmente designada por lavoura)
(Santos 2004). Este tipo de concegio de producio em grande escala
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foi criado no século Xix, na sequéncia de reformas agrarias promovi-
das pelo liberalismo e por outras precedentes associadas a mudancas
socioecondmicas e institucionais ocorridas entre os séculos XVII e XIX
(Santos 2004).

Atualmente, o latifindio pode ser considerado, por um lado,
um legado da agricultura extensiva «tradicional» praticada durante o
Estado Novo e, por outro, o fruto do desenvolvimento da produgio
«moderna», mecanizada e capitalista (Moreira 1991). O latifindio
atual esta tipicamente concentrado no Alentejo, zona em que a con-
centragdo de terra continua a ser a mais alta do pais, com 57,7% da
SAU (INE 2017).

Além disso, a dimensio média de cada explora¢io agricola no
Alentejo é de 58,9 ha, o que indica uma concentragdo de posse da terra
significativamente maior, comparativamente com o resto do pais, no
qual as areas agricolas médias sao de 14,1 ha de SAU (INE 2017).

Na posi¢io oposta figura a agricultura minifundiaria, isto é, de
subsisténcia, camponesa, familiar e de pequena escala. Tendo em
conta fatores como o éxodo rural e as mutagdes demograficas e de uso
do solo que dai decorreram, pode observar-se uma tendéncia geral
de decrescimento da agricultura camponesa e uma crescente concen-
tracdo de terras por grandes proprietarios. Tal pode ser comprovado
pelo facto de a SAU se manter estavel, mesmo quando o numero de
exploracdes agricolas na Uniio Europeia (UE) diminuiu considera-
velmente (Eurostat 2022). Veja-se: em 1979, 94% das exploragdes eram
de pequena escala (Moreira 1991). Atualmente, apesar da redugio
de, aproximadamente, 23%, a agricultura de pequena escala até 5 ha
continua a representar a grande maioria das propriedades agricolas
nacionais (71,4%) (INE 2017).

Além da redu¢io em termos quantitativos, configurou-se também
uma perda de importincia social deste tipo de produgio e consumo,
como demonstram os dados de 1968: 71% das exploracdes e 29% da
SAU eram dedicadas principalmente ao autoconsumo familiar (INE
1968), para além de que a agricultura de minifundio empregava 45%
dos trabalhadores agricolas (excluindo os agricultores e o trabalho
familiar ndo pago) (Moreira 1991). Assim, este tipo de agricultura ndo
s6 respondia as necessidades alimentares da populagio rural portu-
guesa, como também era uma fonte de rendimento para uma grande
parte dos trabalhadores.
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Olhando novamente para a agricultura que se pratica atualmente
no pais, as unidades produtivas com menores dimensdes (menos de
1 ha) representam 18,6% do total, mas nelas se cultivam somente
0,7% da SAU (GPP 2019). Assim, os contextos atuais dos sistemas
alimentares, tendencialmente j& nio se caracterizam pela subsistén-
cia da agricultura de pequena escala, que tem sido gradualmente
substituida por dinidmicas top-down, as quais visam tornar o impro-
dutivo produtivo, tais como através do esforco de arborizagio estatal
e abandono dos baldios (Pereira 2006). Para além disso, os atuais sis-
temas alimentares de subsisténcia nio sio praticados devido a neces-
sidade de geragio de alimentos e representam apenas uma pequena
parte dos rendimentos de uma familia agricola (Cordovil, Rolo e
Rocha 2021). Igualmente, estes agricultores continuam marginaliza-
dos pelos «insuficientes e injustos» apoios publicos (Cordovil, Rolo
e Rocha 2021, 24).

Além das mutagdes sociodemogréficas, também se pode observar
um declinio da importancia do sector agricola, em geral, em termos
de contribui¢io para o produto interno bruto (PIB) da economia do
pais. Veja-se: em 1950 a agricultura representava 31% do PIB, em
1960 cifrava-se em 23% e em 1970 rondava os 15% (Mendes 1983).
Hoje, a contribui¢io da agricultura para o PIB é minima (1,3% em
2022) (PORDATA 2023).

Quando observamos o contexto agrario pré-1974, autores como
Moreira (1991, 297) evidenciam o «dualismo estrutural da agricultura
portuguesa» que traga uma geografia agricola dividida em dois gran-
des blocos pelo rio Tejo: as pequenas propriedades camponesas de
subsisténcia no Norte, que apresentam uma ligagio muito prdxima
entre patrdo e assalariados, e as grandes propriedades latifundidrias
patronais no Sul (excluido o Algarve), que assentam principalmente
nos trabalhadores assalariados, que representavam uma parte substan-
cial da populagio agricola predominante na agricultura extensiva da
monocultura do trigo (Moreira 1991).

Neste sistema latifundidrio, ou oligopdlio agricola, uma das prio-
ridades é a maximizagio de lucro por parte dos grandes produtores
(os lavradores) (Santos 2004). Pré-1974, o latifindio apresentava a
forma de exploragdo direta por conta propria com trabalho assa-
lariado (como a mata, 4rvores de fruto, olivais, etc.) ou via arren-
damento a meeiros e pagamento de quotas das parcerias (como
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a vinha) nos terrenos menos férteis (Baptista 1994). Consequente-
mente, nesses sistemas alimentares consolidava-se uma posi¢io de
poder — o patrio detinha boas ligagdes (formais e informais) com
o Estado e muitas vezes conseguia manter uma relagio de hegemo-
nia sobre outros grupos sociais, como o pequeno produtor (e. g.,
Baptista 1994 e Santos 2004). Os assalariados mais marginalizados,
ou os «pobres», na caracterizagio antropolégica de Cutileiro (1972),
estavam sujeitos as necessidades e procura de um mercado de traba-
lho oligopsonista, no qual os «ricos» preferiam empregar agriculto-
res de outras regides de Portugal, de modo a ignorarem os requisitos
das demandas locais e manterem os saldrios baixos (Santos 2004).
O trabalho agricola era duro e culturalmente muito ligado a aldeia;
os agricultores, tipicamente, estavam dependentes da natureza e dos
recursos naturais de que dispunham. Tal dependéncia trouxe muitos
conflitos, as vezes letais, sobre recursos produtivos, como a agua e
os limites dos terrenos (Baptista 1994).

Assim, a agricultura portuguesa pré-1974 estava associada a uma
imagem de desigualdade: enquanto os proprietarios latifundidrios
enriqueciam, aumentando, por exemplo, pela via do matriménio,
a posse de terra, as condi¢des de vida dos pequenos produtores, dos
camponeses e dos assalariados mantinham-se dificeis, caracterizadas
pela pobreza, fome e sucessivas «crises de trabalho». Como afirma,
Estrela (1978, 221), as problematicas associadas as sociedades rurais
(isto é, as desigualdades, a pobreza e o desemprego, baixa produti-
vidade do sector agricola) sio o resultado direto da «existéncia de
padroes obsoletos de propriedade fundidria». Isto é, a estrutura
da propriedade sedimenta as bases para as relacdes entre classes e
pode ser considerada elemento fundamental da estratificagdo social
que estd na base das disputas e trajetéria de desenvolvimento rural
(Estrela 1978).

Assim, a consolidagio de uma racionalidade conservadora baseada
em valores tradicionais apoiados por regimes politicos ditatoriais
(Esperanga 2016), em articulagio com um fragil desenvolvimento
rural, prejudicou especialmente a populagio rural economicamente
desfavorecida. Deste modo, o modelo de desenvolvimento rural
implementado e aprofundado durante a ditadura consolidou a con-
centra¢do fundidria e agravou desigualdades entre classes resultantes
da reparti¢do de terra baseada no financiamento do Estado ditatorial

279



50 Anos de Abril: guestoes ambientais, sociais e lerritoriais

autoritirio e fascista,’ assente em principios nacionalistas, antidemo-
craticos, policiais e corporativos (Rosas 2019), em convergéncia com os
interesses dos latifundidrios, da burguesia agriria e da Igreja na perpe-
tuacio da propriedade privada (Estrela 1978; Esperanca 2016). Tal con-
figura um panorama de concentragio de terra muitissimo elevado: em
1968 apenas 488 propriedades com mais de 1000 ha ocupavam 21,5%
da area total ocupada pelas variadas classes produtoras (INE 1968).

Continuidades e descontinuidades dos
sistemas agricolas: terra, trabalho e (re)
distribuicio

A imagem dicotémica previamente tracada dos sistemas agricolas
anteriores a 1974, contudo, nio da espago a algumas das continui-
dades sociais e culturais, sobretudo evidentes na agricultura familiar
alentejana (Carmo 2010). Isto é, o cariz dualista da analise socio-
cultural e da diferenciagio entre regides agricolas entre o Norte e o
Sul do pais resulta numa caracterizagio que exclui, por exemplo, a
importincia da agricultura familiar no Sul do pais e nio evidencia a
importincia da pluriatividade ou os impactos da crescente urbani-
zagdo ocorrida no Norte do pais e a relagio com a reestruturagio da
agricultura familiar, camponesa (Carmo 2010).

Assim sendo, é importante reter que no Alentejo encontramos
uma diversidade de estatutos de propriedade, de trabalho agricola e
formas de producio (Carmo 2010). Tal como outrora, estas descon-
tinuidades e continuidades deixaram marcas no territério e, no caso
das continuidades, ainda sio visiveis nos sistemas alimentares de hoje.

2 Mesmo que alguns autores (e. g. , Pinto 2012 e Martins 2022) considerem que o
regime autoritario em Portugal do Estado Novo nio possa ser considerado fascista,
mas que se enquadra mais num «regime conservador fascizante» (Batista 2022), aqui
¢ assumida a posi¢io de que, mesmo se Portugal difere de outros regimes fascistas,
essas diferencas ndo influenciam a natureza dos regimes (Adinolfi 2012). Como refere
Rosas (2019, 514), «o Estado Novo configurou um fascismo conservador, resultante
da unificacio das direitas autoritdrias e antiliberais e das direitas civis e militantes
[...] Essa unificagdo e homogeneizagio realiza-se em torno da particular e indiscuti-
vel chefia carismatica de Oliveira Salazar [...] que constrdi um regime nacionalista,
corporativo, antidemocrético, policial e de caracteristicas essencialmente fascistas».

280



Variadas crises do sistema agricola alentejano

Duas destas continuidades que aqui se sublinham sio a centralidade
da questdo da terra na contestagdo politico-ideoldgica das relagdes de
poder (Baptista 1994) e a necessidade de trabalho (externo) barato,
explorado e sazonal, quer nos sistemas agricolas do passado, quer nos
sistemas agricolas do presente (Almeida 2021).

Quando olhamos para o contexto histérico, é notério que a reforma
agraria ndo foi um processo uniforme, pois ainda hoje é contestada —
para uns ¢ o inicio da concretiza¢io dos direitos laborais, para outros um
processo de expropriagio e degradagio (Esperanga 2016). Nos campos
do Sul sdo os assalariados rurais que formam a massa critica, lideram
a contestagio e expdem as mas condigdes de vida no campo (Estrela
1978) sob o lema «a terra a quem a trabalha» ou «o povo é quem mais
ordena» (Almeida 2023). Manter a oposi¢io nao é facil devido a cen-
sura a imprensa, policia politica, prisdes politicas e partido tnico (Mota
2020), perseguicio, prisio sem julgamento, julgamentos de fachada em
tribunais militares, tortura e deportagao para um campo de trabalhos for-
cados (Raimundo 2023). A nivel social, o contexto é também marcado
pela repressio e silenciamento de lutas pela extensa rede de informadores
para gerir a oposi¢io, que, ao longo de quatro décadas, resultou em cerca
de 30 000 pessoas presas, 32 mortes no campo de trabalho do Tarrafal
e cerca de 20 membros da oposi¢io diretamente mortos pela policia
secreta, a PIDE (Policia Internacional e de Defesa do Estado) (Raimundo
2023). Além disso, a ditadura aboliu os sindicatos de trabalhadores rurais
e reprimiu a luta pela terra e os protestos dos assalariados (Raimundo
2023). Assim, os movimentos alentejanos tinham de dosear cuidadosa-
mente o seu ativismo sob forma de greve permanente: «[...] o resultado
do trabalho tinha de ser equilibrado, pelo menos aos olhos do capa-
taz, para evitar despedimentos. Um trabalhador novo depressa apren-
dia todos os truques para mostrar que tinha trabalhado muito, mesmo
quando nio tivesse feito nada» (Estrela 1978, 234).

Entre os anos 1950-1960 a economia portuguesa ficou aquém
da de outros paises europeus, com 47% da populacio ativa empre-
gue na agricultura, representando cerca de 1,5 milhdes de pessoas
(Baptista 1994), com uma forte tendéncia para a feminizacio do tra-
balho agricola — as mulheres representavam 28% da populacio agri-
cola em 1960, passando para cerca de 50% ja em 1980 (Lima 1991).
Contudo, em 1970 a populagio empregada na agricultura ji tinha
diminuido um ter¢o (Batista 1994), sendo que nos dez anos anteriores
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a agricultura no pais vivenciou um periodo de estagnacio devido as
condi¢bes miserdveis dos agricultores, ao crescimento de trabalho nas
cidades (Setubal e Lisboa) e no estrangeiro (Franca e Alemanha) e a
necessidade de forca humana para as guerras coloniais (Moreira 1991).
Veja-se que os numeros de europeus passaram de 45 000 em Angola e
30 000 em Mogambique em 1940 para 300 000 e cerca de 200 000, res-
petivamente, nos ultimos anos do império (Jeronimo e Monteiro 2023).

A 25 de Abril de 1974, o golpe militar do Movimento das Forgas
Armadas p6s fim a quase cinco décadas de ditadura em Portugal
(1926-1974), uma das mais longas do século xx e com uma das mais
extensa e prolongada dominagdo colonial. Nesta altura, o pais assiste
a grandes transformagdes sociais e econdmicas, sendo que o processo
de democratizagio trouxe ao territério a capacidade de construir a sua
versio do Estado-providéncia europeu (Amaral 2023).

Devido ao fim da repressio e do silenciamento das lutas pelo
acesso a terra, nos campos do Alentejo rapidamente se erguem varia-
das lutas sindicais com ideias de socialismo e reforma agraria (Moreira
1991). E também aprovado um novo regime de arrendamento rural
que visava acabar com os arrendamentos precarios e os privilégios dos
rendeiros e dos proprietirios. Relativamente aos assalariados, a luta
agraria deu azo a (Estrela 1978):

a) Aumento dos saldrios: homens, 160$/dia; mulheres, 120$/dia;
tratoristas, 190$/dia;?

b) Redugio da semana (45 horas de trabalho, no maximo);

¢) Garantia de transporte (para situagdes em que o trabalhador
tivesse de se deslocar mais do que 3 km);

d) Eliminagio das demissdes sem justa causa;

¢) Outros fatores, como recrutamento obrigatorio de trabalha-
dores e ocupacio de propriedades agricolas sem qualquer
controlo formal (no distrito de Evora havia 132 proprieda-
des agricolas, que tinham sido completamente ocupadas em
finais de junho de 1975). Esta ocupagio foi regularizada pelos
Decretos n.> 406-A e 407-A, de 30 de julho de 1975 - consti-
tuindo-se, assim, as bases legais da reforma agraria.

3 Isto €, com inflagdo, 29,05euros; 21,79 euros; 34,5 euros, respetivamente (com-
parando 1975 e 2024).
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Como afirma Baptista (1994, 917) «a luta pela terra foi, assim,
o processo de lutar pelo emprego [...]». Deste modo, é natural que
as formas de trabalho se alterem, tendo também em conta que as
formas de financiamento e apoio do Estado portugués igualmente
se transformaram. Assim, no periodo de 1974 a 1976 foram criadas
600 unidades coletivas de producio (UCP) e imensas cooperativas
agricolas (Quaresma 2023). A titulo de exemplo, apenas no concelho
de Odemira foram nacionalizados cerca de 20 000 ha e convertidos
em UCP nas seguintes freguesias (Quaresma 2023):

*  Colos - cerca de 4000 ha, com o nome de «Vit6ria Nossa», que
teve uma cisdo, tendo sido criada a «Cooperativa da Ferraria»;

* Reliquias - cerca de 2000 ha;

e Odemira — cerca de 6400 ha; havia a UCP «Vitéria do Povo»,
depois houve uma cisio e a criagio da «Cooperativa Sergasal»;

* Sio Luis - 1400 ha, chamada «Custou, mas foi»;

e Sio Teotdnio — 1600 ha;

» Saboia - 770 ha;

+ Vale de Santiago - 1400 ha;

* Vila Nova de Milfontes — 1300 ha.

Apés o periodo revoluciondrio de 1974-1976, associado a mudan-
¢as no panorama politico e ideoldgico, rapidamente se instala um
cendrio que favorece os proprietirios com poder (Baptista 1994).
Além da contrapressio dos latifundidrios apoiados por forcas con-
servadoras, a reforma agraria cai no erro de marginalizar pequenos
e médios agricultores, que ndo tinham terra suficiente, ou exclui a
mulher das UCPs (por exemplo, as UCPs no distrito de Beja «Uni-
dos Venceremos», «Sol Nascente» ou a «A Vitdéria é Nossa» nio
empregaram uma unica mulher) (Estrela 1978). Como afirma Estrela
(1978, 250), «a situagdo de melhores salarios e pleno emprego para os
homens nas UCP depende da exploragio da mao-de-obra feminina
e perpetua essa mesma exploragdo através dos saldrios baixos e do
trabalho eventual».

Assim, com o avango da contrarreforma agraria em 1977, Portugal
vé os avangos politicos a serem anulados (Baptista 1994). Tal recuo
politico culmina na integracio crescente de Portugal no mercado
liberal europeu e com a adesio a Comunidade Econémica Europeia
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(1986) (Baptista 1994), reestruturando-se o sector agricola em fungio
das necessidades capitalistas europeias e globais, num contexto de
agravamento da divida externa e de variadas crises emergentes (isto é,
crises do petréleo em 1973 e 1979). Tal faz Portugal recorrer ao Fundo
Monetario Internacional em 1978 e 1983 (Farto e Morais 2012).
A Constituicio de 1976 foi posteriormente revista, num contexto de
intensa instabilidade politica, crise econémica e avanco do neolibera-
lismo. E em 1983 que a reforma agraria ¢ politicamente abandonada
(Esperanca 2016).

Assim, a produgdo agricola no Alentejo muda gradualmente de
panorama: os grandes proprietarios, com capacidade de investimento
e condi¢des de producdo, mecanizam-se e intensificam o cultivo,
aumentam a competitividade e tornam-se grandes empresas capita-
listas; os latifundiarios, com terras de menor qualidade, apostam no
regime extensivo, com recurso a florestagio ou ao abandono (Baptista
1994). Os solos de pior qualidade foram abandonados ou reconver-
tidos em florestas, maioritariamente eucaliptais, como é evidenciado
por Cordovil, Rolo e Rocha (2018).

Por outro lado, a agricultura familiar de pequena ou média escala
sofre vérias alteracdes, baseadas na mecaniza¢io, na diminui¢io da
area cultivada, no nimero de agricultores e na diversificagdo do ren-
dimento proveniente, por exemplo, da emigragio (Baptista 1994). Tal
desinvestimento na agricultura e na ruralidade ainda hoje se sente
— a agricultura minifundidria é marcada pelo processo de abandono
e falta de continuidade geracional, sendo a idade média dos produto-
res singulares de 62 anos (INE 2019). Configura-se, desta forma, um
panorama de agricultura portuguesa no qual a empresarializagio da
agricultura é favorecida — com a duplicacio de sociedades agricolas
em apenas dez anos, explorando 36% da SAU em 2019 (27% em
2009) (INE 2019). Este tipo de tendéncia de intensificagio e empresa-
rializagdo é especialmente notério no Alentejo (Azoia 2021).

A internacionalizagdo e a liberalizagdo da agricultura portuguesa
ndo s6 alteram radicalmente a configuragio da agricultura nacional,
como também tém impacto na dieta alimentar portuguesa (Moreira
1991) e na diminui¢io da agrobiodiversidade endémica: em apenas 50
anos perderam-se para sempre 27 variedades de trigo (de 30 variedades
em 1920 para trés variedades muito produtivas e resistentes em 1970)
(Almeida 2021). Portanto, com a entrada em 1986 na Comunidade
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Econémica Europeia (CEE), o pais aderiu as diretivas europeias e a
politica agricola comum (PAC). Este facto promoveu, em primeiro
lugar, o caminho para a concorréncia de mercado neoliberal, uma vez
que Portugal se tornou (mais) dependente dos mercados, subsidios
e insumos quimicos da UE, e, em segundo lugar, permitiu afastar
as pessoas do campo com politicas orientadas para uma conce¢io
de «ser pago para nio produzir». Portanto, cria-se uma situagdo em
que a agricultura tradicional passou a ser vista cada vez mais apenas
como um complemento de situagdes de lazer ou de pobreza, sem
ganhos econémicos (Almeida 2020). Ja em 1989, 61% dos agregados
domésticos agricolas nio dependiam da agricultura como fonte de
rendimento principal (Baptista 1994).

Com a reestruturagdo da agricultura portuguesa em torno das
politicas agricolas devido ao seu enquadramento na Unido Europeia,
é principalmente a partir de 1992 que os subsidios agricolas sio con-
cebidos de acordo com o nimero de hectares e com a produtividade
associada aos mesmos. Trata-se das ajudas diretas compensatérias liga-
das (ADL N.°), um sucessor das primeiras medidas de limitagio a pro-
ducido (isto é, quotas leiteiras e pousio obrigatorio) (Cordovil, Rolo e
Rocha 2021). As ADL N.°s nascem com a intengio de auxiliar aqueles
que foram os mais afetados pela redu¢io do protecionismo (Cordovil,
Rolo e Rocha 2021). A producio de cereais no Alentejo, por exemplo,
demonstra como se consolida um modelo de subsidio que benefi-
cia aqueles que ja sdo proprietarios fundiarios, como explica Oliveira
Baptista no prefacio ao livro de Cordovil ez al.: «estes pagamentos
rapidamente evoluiram, deixando de exigir qualquer contrapartida de
cultivo da terra e tornando-se verdadeiras rendas fundidrias, decorren-
tes, ndo de ser agricultor, mas da condig¢do de proprietario fundiario»
(Cordovil, Rolo e Rocha 2021, 3). Atualmente, Portugal importa 80%
do seu trigo (Almeida 2021).

A partir desse periodo, a agricultura em Portugal é sempre mais
marcada pela mecanizagio, investimento em produtos fitossanitarios
quimicos, sementes adaptadas e compressdo tarifaria. A agricultura
minifundidria é cada vez menos necessaria, menos lucrativa, com
menos area cultivada ou mesmo abandonada, principalmente a agri-
cultura praticada em solos dificeis, dado que estes nio asseguravam
a competitividade exigida pelo mercado. Assim, entre 1970 e 1974, a
area semeada foi reduzida em 23% (em relagio a 1960-1964) e grande
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parte da necessidade nacional é fortemente dependente dos comple-
xos industriais do milho e da soja (Baptista 1994). Deste modo, des-
vincula-se o rural da agricultura, e a remuneragido do trabalho agricola
e 0 bem-estar da terra.

A figura 10.1 expde, resumidamente, as principais medidas,
campanhas e processos de descontinuidade entre o Estado Novo,
a reforma agraria e a adesio a CE.

Os processos de descontinuidade das mutagdes sociopoliticas do
Estado Novo associados a adesio a CE evidenciam, contudo, padrdes
hegemonicos de se fazer agricultura, como, por exemplo, o continuo
alargamento da propriedade (privada) das terras agricolas nas mios

Figura 10.1 - Medidas, campanhas e processos de descontinuidade:
Estado Novo, reforma agraria e adesio a CE

Estado Novo

Aumentar a drea de
produgio agricola -
campanha do trigo (1929).

Campanha de florestagio
dos baldios (1938).

Colonizagio interna.

Visio agricultura
industrialista.

Hidr4ulica (barragens), rega
e adubos quimicos.

Terra concentrada nas mios
de atores hegemonicos.

Reforma agréaria

Fonte: Elaboracio prépria.

Lei do arrendamento
rural - protecdo legal dos
arrendatdrios em caso de
expulsio arbitrdria.

Restituicio dos baldios.

Aboli¢io dos foros - posse
de terra por pequenos
agricultores num contexto
de sistema semifeudal
chamado foro. Estes
agricultores eram obrigados
a pagar uma renda fixa.
Com a aboli¢io da mesma,
tornam-se proprietarios
privados, com todos os
direitos sobre essa terra.

UCPs e exploragdes
coletivas.

Direitos laborais.

Tentativa de redistribui¢io
da terra.

Adesio a CE
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de elites rurais, constante liberalizacio do sector agricola e crescente
dominio sobre tecnologias e recursos essenciais a producio, como a
dgua, o solo ou os trabalhadores, por parte de uma classe hegemonica.
Ao olharmos para os sistemas agricolas de hoje, emergem relagdes
de poder semelhantes as do periodo anterior a Revolugio de 1974:
o Alentejo continua com um perfil de concentrac¢io de terra quatro
vezes superior 2 média nacional (INE 2016), enquanto no Norte e
Centro as explora¢des sio metade do valor nacional (INE 2016). Ape-
sar de a divisdo dualista prevalecer quando olhamos para a SAU por
area, convém relembrar que a agricultura latifundiaria e capitalista no
Alentejo tem coexistido com outras formas de produc¢io — ontem e
hoje —, como, por exemplo, as hortas familiares de subsisténcia.
Quando se olha atualmente para a agricultura no Alentejo pode
afirmar-se que o panorama relativo as relagdes de poder é semelhante
ao contexto pré-1974. Porém, a colonizag¢do desta vez nio é interna,
pois 0 aumento do investimento estrangeiro é notério — o poder e
o capital da agricultura alentejana estio nas mios de empresas espa-
nholas, inglesas, alemas, holandesas, francesas e algumas portuguesas.
Com uma maior dependéncia de Bruxelas, as possibilidades vistas
durante o periodo de democratizagio associadas ao controlo demo-
cratico dos cidaddos sobre os sistemas alimentares perderam-se em
grande parte. A marginalizagio dos pequenos e médios agricultores,
os conflitos pelos meios produtivos, como terra e d4gua, nio se extin-
guiram. Alids, a produgdo hiperindustrializada de monoculturas tem
vindo a crescer, com consequéncias socioecondémicas e ambientais.
Veja-se o exemplo do empresario francés Thierry Roussel (ex-marido
de Christina Onassis), que, nos anos 1990, causou o primeiro grande
escindalo agroindustrial no Alentejo (arquivos RTP 1991). Apés anos
de md gestdo e o incentivo a agricultura «industrial» em Odemira, Rou-
ssel, abandona as estufas, deixando centenas de toneladas de plastico
a voar ao vento ou a poluir extensas areas do parque natural. Deixa
também dezenas de milhares de euros de saldrios em atraso, a fatura
do desemprego e as dividas a seguranca social (Alves 2021; Simdes
2020). Neste caso, a maioria dos trabalhadores que foram afetados
eram portugueses. Atualmente, os trabalhadores rurais nos campos
do Sul sdo de origem bulgara, ucraniana, moldava, romena, marro-
quina e, mais recentemente, nepalesa, indiana, bengalesa. Estio a ser
contratados de modo a garantirem uma fonte de trabalho agricola
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«mais econdmica», tal como foi feito no pré-1974 com a contratagio
de trabalhadores externos aos campos do Sul, que eram depreciativa-
mente designados por «ratinhos».*

De facto, o concelho mais produtivo em termos econémicos
e o maior exportador em Portugal, Odemira, aumentou, em ape-
nas quinze anos (2008-2023) a sua populagido em 528%, sendo mais
de 70% dos residentes estrangeiros indianos e nepaleses (Horstink,
Schwemmlein e Masson 2024). Assim, devido ao poder associado a
expansdo do trabalho agricola industrializado em regime de mono-
cultura desde inicios da década de 1980, sedimenta-se novamente a
auséncia de vontade politica no desenvolvimento rural e na obten-
¢ao de condicdes de vida dignas para os trabalhadores agrarios. Tal
¢ confirmado pelos recentes estudos realizados no concelho de
Odemira por Horstink, Schwemmlein e Encarnacdo (2022; 2023),
nos quais foi identificada uma miriade de fragilidades associadas a
esse agroterritorio, todas elas ligadas ao modelo de desenvolvimento
rural assente no rapido progresso da agricultura industrial intensiva
de monocultura de exportagio, da expansio energética de larga
escala e da expansio do turismo. Portanto, a modernizagio portu-
guesa das ruralidades alentejanas tem deixado o territorio crescen-
temente dependente de produtos e fatores de produgio externos e
tem trazido maior degradagdo e polui¢do dos recursos naturais, bem
como a perda de biodiversidade endémica. No entanto, esta analise
do territério de Odemira permitiu também identificar os pontos de
maior pressdo neste concelho, que sio de natureza sociopolitica e
socioecondémica:

* Globalizagdo econdmica capitalista neoliberal;

*  Neofeudalismo, que implica uma discrepancia nas relagdes de
poder — monocultura intensiva com acesso a capital, institui-
¢Oes e recursos versus agricultura de pequena escala, que sofre
um constante desempoderamento e desmotivagio dos modos

# «Trabalhador sazonal que se desloca em ranchos para realizar empreitadas de
ceifas de cereais. E basicamente um ceifeiro, mas com caracteristicas diferentes do
trabalhador local. Estes ‘assalariados sazonais’ ou ‘operérios sazonais’ (Medeiros1976)
constituem uma forca de trabalho semiproletarizada (Cunhal 1968) frequente nos
campos do Alentejo e Ribatejo até meados do século XX» (Almeida 2002, 1).
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de vida rurais tradicionais, a par de uma crénica falta de arti-
cula¢io com associacdes de desenvolvimento local e outras
institui¢des publicas;

+ Gentrificagio e desarticula¢ido entre politica e territdrio;

+ Nio reconhecimento das fung¢des sociais e ecoldgicas da terra
e da natureza, que se traduzem numa continua mercantiliza-
¢do dos produtos e fatores de producio agricola.

Além dos danos ambientais e esgotamento de recursos, esta
aposta numa agricultura hiperindustrializada tem tido também graves
repercussOes sociais: Portugal tem sido acusado de crimes interna-
cionais ao ser utilizado como plataforma de apoio a imigragao ilegal
através de esquemas de fraude documental (Trigueirio 2023; Donn
2021). O pais é agora visto como um dos principais pontos de entrada
na Europa, uma vez que é possivel aos imigrantes indocumentados
candidatarem-se a empregos e, depois de os encontrarem, pedirem
residéncia, pois a prova de entrada legal é muitas vezes ignorada
pelas autoridades, dado que trabalham e contribuem para a seguranca
social ha meses (Makan 2022).

Os relatérios e rusgas policiais, como a recente «operagio Espe-
lho», revelam a existéncia de escravatura moderna, de trifico de
seres humanos e outros indicios «de associacio criminosa, auxi-
lio a imigragdo ilegal, angaria¢io de mio-de-obra ilegal, extorsio,
branqueamento de capitais e posse de arma de fogo, entre outros»
(Piteira 2023). Estas pessoas nio s6 garantem trabalho barato, mas
também se tornaram um «negdcio» lucrativo para muitos atores
poderosos: os proprietarios locais, que alugam casas sobrelotadas;
as agéncias locais de trabalho temporirio, que foram acusadas de
pagar menos do que o salirio minimo ou de ndo transferirem o
pagamento de horas extraordindrias aos trabalhadores; os assisten-
tes sociais e contabilistas, com esquemas de documentagio ilegal;
o governo local, ao «facilitar» e receber beneficios sociais e econé-
micos diretamente patrocinados por essas empresas, e, claro, as pes-
soas por detrds do trifico de seres humanos. Neste caso ha relatos
da comunicagio social de que os trabalhadores tendem muitas vezes
a pagar até 18 000 euros no seu pais de origem para virem trabalhar
para Portugal, muitas vezes endividando-se para tal (CNN 2021).
O pagamento dessa divida pode levar muito tempo, uma vez que
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o salario minimo atual é de 760 euros, sendo ainda necessario con-
tar com as despesas de subsisténcia em Portugal.

Tal tem configurado uma situagdo em que as reivindicagdes dos
trabalhadores agricolas tém sido ignoradas pelas entidades competen-
tes, conduzindo a um cendrio de condicdes de trabalho, de vida e
subsisténcia inadequadas. Inclusive, as municipalidades e outras ins-
tincias destas regides sentem, frequentemente, que o governo nacio-
nal nio estd disposto a regular a agricultura intensiva, dada a sua
hegemonia em termos de capital social e relevincia para a economia
nacional (Horstink, Schwemmlein e Encarnacio 2023).

Em contraste com o sélido apoio politico e econdémico ao
grande agronegocio baseado na exportagdo, os pequenos e médios
produtores ndo encontram maio-de-obra qualificada — umas vezes
pela complexidade da apanha em sistemas de policultura, outras
vezes pela barreira linguistica que se coloca quando um agricultor
tradicional, sem dominio do inglés, tenta empregar trabalhadores
estrangeiros. Igualmente, esses produtores continuam com dificul-
dade em aceder a meios produtivos, como terra ou fontes de 4dgua,
enquanto as grandes exploracdes agricolas exercem grande pressio
sobre os recursos da regiio; esta falta de apoio e de oportunidades
tem resultado no desaparecimento dos pequenos produtores e das
praticas e conhecimentos tradicionais (Horstink, Schwemmlein e
Encarnagio 2023).

Simultaneamente, os pequenos e médios produtores perdem opor-
tunidades, como as da transi¢do para as energias renovaveis, devido
a falta de apoio politico, sendo eles os primeiros a serem deixados
para tras. Estas ameacas sio agravadas pela desflorestagio implacavel
da regido, com espécies autdtones substituidas pelo lucrativo, mas
nocivo, eucalipto e/ou pinhal bravo, que aumentam o risco de incén-
dios, dada a correlagdo temporal e espacial entre o retrocesso das areas
agricolas e a ocorréncia dos incéndios (Cordovil, Rolo e Rocha 2021).
Por dltimo, ha ainda os impactos das alteragdes climéticas, em parti-
cular as secas severas, a falta de dgua e o recuo ou secagem de reservas
de 4gua ou rios no territério, com consequéncias sociais e ambientais
desastrosas — da redu¢io da producio a perda de espécies endémi-
cas, como ¢ o caso do potencialmente recém-extinguido peixe unico
do Mira, o escalo-do-mira (Piblico 2023). A figura 10.2 reflete algu-
mas das contestagdes a nivel local — do predominio da florestagdo
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comercial dos eucaliptos e do apelo a uma floresta sustentavel aos
protestos pela exportagio de gado vivo de Sines e as questdes de jus-
tica social e ambiental relacionadas com a expansio industrial e a
transi¢cio energética.

Figura 10.2 - Variadas contestacdes de hoje a nivel local

3 SETEMBRO ) cnsmaios BAN LIVE
PROTESTO - : EXPORTS
PELA FLORESTA ___ INTERNATIONAL AWARENESS DAY

Do FWURO £ 14 de junho de 2024 — 16h - Sines

ODEMIRA - 15H
BAR O CAIS - CAMARA MUNICIPAL
SR ey g o ¢

Encontro por uma

. \ TRANSICAO
5.0.5. SALVAMENTO. JUSTA
"VAMOS ABRACAR OS SOBREIROS"
22 JUNHO - 12H - Praia de Morgavel

Vem abragar um sobreiro e salvar-lhe a vida!

Fonte: Elaboragio prépria.

Contudo, sob 0 manto da Agenda 2030 e do Pacto Ecoldgico Euro-
peu, a Unido Europeia materializou politicamente, pela primeira vez,
a necessidade de estabelecer um rendimento justo e um forte apoio
aos seus produtores(as), via reforma da nova politica agricola comum
(PAC). Esta medida visa, entre outras, priorizar sistemas alimentares
sustentaveis focados nos jovens e pequenos(as) produtores(as) e acabar
com praticas injustas, como a dos subsidios por hectare. Serdo estas
medidas materializadas e assim edificados sistemas agricolas alenteja-
nos mais sustentaveis e socialmente justos no futuro? Ou poderio as
outras prioridades, como a descarbonizagdo e a transi¢io energética,
também veiculadas no Pacto Ecolégico Europeu, ser um impedimento
ao desenvolvimento sustentivel do sector agricola local, dada a voraci-
dade espacial que o desenvolvimento desta transi¢ao acarreta?
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Notas conclusivas

Olhando para as continuidades e descontinuidades dos sistemas
alimentares no Alentejo nos tltimos 50 anos, pode afirmar-se que
uma analise aprofundada da hist6ria das lutas pelo acesso a meios
produtivos e ao emprego permite uma compreensio mais vasta da
dinimica moderna dos sistemas agricolas no Alentejo e do seu traba-
lho agricola.

Em tragos gerais, o contexto agrario nacional de hoje é moldado
por uma série de acontecimentos historicos que tiveram implicagdes a
longo prazo. Destas dindmicas resultam continuidades e descontinui-
dades. Uma das continuidades mais evidentes é o papel do Estado:
() na regulagao da estrutura fundiaria; (zZ) na promogio de um modelo
de ocupagio e uso (insustentavel) do territério e recursos devido a
prioriza¢io politica da industria hiperintensiva economicamente e
geograficamente hegemonica; (zZ) no silenciamento e rejeicio das
lutas camponesas. Esta tltima categoria, atualmente é expressa por:

1. Abandono de pequenos e médios agricultores e falha politica
de lhes garantir melhoria das condi¢des de vida a longo prazo,
levando este grupo a um ponto no qual se pode falar desta
atividade como em «vias de extin¢io»;

2. Concentracio do know-how e técnicas de resiliéncia as altera-
¢Oes climdticas nas maos de classes capitalistas hegemdnicas
ligadas a ideologia conservadora ou de mercado;

3. Existéncia de uma continua necessidade de mio de obra
barata, mas contemporaneamente excluir e marginalizar diver-
sas classes ou grupos sociais, como as do género feminino ou
os migrantes trabalhadores agrarios;

4. Falta de visdo politica e estruturas legais coerentes adaptadas
as realidades locais e a defini¢do de sustentabilidade local;

5. Exaustdo de recursos, como a dgua e solos agricolas;

6. Continua falta de empregos justos e sustentdveis no territorio
e escassez de oportunidades nio ligadas ao trabalho sazonal,
quer na agricultura, quer no turismo.

No lado oposto surgem as descontinuidades relativas a medidas,
campanhas, processos politicos e programas de desenvolvimento
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rurais. Como foi visto, o Alentejo pode ser ainda caracterizado pela
concentragdo de terra e poder — contudo, passou, por breves instan-
tes, das mios de poucos latifundiarios para o povo. Da produtivi-
dade passa-se para a autossuficiéncia e subsisténcia; as reivindicacoes
foram parcialmente ouvidas, pelo menos para os elementos do sexo
masculino. Tal deu azo a redistribuicio de meios produtivos que
tinham como objetivo garantir a sobrevivéncia e condi¢oes dignas de
trabalho e remuneracio, incluindo ter controlo sobre bens naturais/
inputs de produgio. Hoje a concentra¢io de meios produtivos voltou
maioritariamente para a classe hegemdnica — capitalistas agrarios e
investimento estrangeiro —, que fomenta uma industrializagdo e arti-
ficializacdo nao sé pela agricultura intensiva, mas também devido as
necessidades capitalistas atuais de «terras desocupadas» (solos agrico-
las) derivadas da aposta nacional na transi¢io energética, que tem
uma enorme necessidade de solos para estruturas fotovoltaicas e edli-
cas (e. g., Silva 2023). Assim sendo, poder-se-4 dizer que a sustenta-
bilidade, do ponto de vista do campesinato, de ontem e de hoje, estd
ligada a ideias de subsisténcia e de uso pleno e sustentavel de recursos
essenciais a produgdo, quer seja terra, dgua ou energia. A ideia da terra
como um bem essencial para a sobrevivéncia passou hoje a ser vista,
politicamente, como um recurso de enriquecimento de investidores
estrangeiros e empresas de investimento transnacionais pela extragio
e exportacdo. Os sistemas agricolas do Alentejo encontram-se numa
encruzilhada: ou se avanca para um sistema alimentar sustentével e
justo, que funde a batalha pela vida digna a questdes de sustenta-
bilidade, ou se continua com o apoio unilateral ao latifindio e a
agricultura capitalista em monocultura e de exporta¢do, que continua
a assentar no trabalho precario e sazonal e na continua exploracio,
intensificagdo e desgaste dos recursos comuns.

Os «ventos de Abril» ainda se fazem sentir no Alentejo. Por um
lado, sob a forma de memorias de tempos revolucionarios e orgulho
da vitéria do povo sobre um sistema autoritario e, por outro lado, sob
a forma de um manto de silenciamento e rejei¢io de possibilidade de
mudanga sociopolitica e melhoria de condi¢des de vida dos sujeitos
marginais, precarios, assalariados e excluidos. Assim, entender qual o
legado das conguistas de Abril para o futuro dos sistemas alimentares
no Alentejo nio ¢é tarefa ficil; porém, podera afirmar-se que existe um
incremento atual da contesta¢do social resultante da (re)consolida¢io
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de padrdes hegemodnicos de ocupagio e uso da terra e acesso a meios
tecnoldgicos e de produgio (e. g., 4gua ou energia) no Alentejo. Este
choque crescente entre duas perspetivas de ver a ruralidade (por um
lado, o hegemonico produtivista e extrativista e, por outro lado,
o sujeito marginalizado, tal como um camponés de pequena escala e
de subsisténcia ou migrante agrario) podera, de modo reconfigurado,
estar novamente na génese de novas reivindicagdes agrarias baseadas
no questionamento do status quo e das relagdes de poder historica-
mente sedimentadas. Deste modo, a luta pela terra poderd (nova-
mente) ser a luta pelo bem-estar, pela sustentabilidade, pelo trabalho
e pelo direito a condigdes de vida dignas.

O caminho futuro para os sistemas agricolas alentejanos podera
beneficiar da inclusio dos trabalhadores agricolas na defini¢io de
politicas de desenvolvimento rural, empoderando os individuos de
modo a formularem estratégias e caminhos politicos que vio ao
encontro dos seus direitos e das suas necessidades e das do territério.
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Imagem 11.1 - Horta urbana na Alta de Lisboa (2016)
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Introducio

Imagine-se um territorio por humanizar, uma cidade por construir
e um conjunto de exploradores a procura do sitio que melhor pudesse
satisfazer as necessidades bdsicas de um assentamento humano -
defesa, acessibilidade fluvial, acesso a 4gua doce e solo fértil para pro-
duzir alimentos. Assim nasceu Lisboa e o seu hinterland (Franca 1980;
Telles 1997; Aratjo e Nascimento 2021).

Ao longo da historia, as areas de produgio e o tecido urbano esta-
beleceram uma relagio indissociavel (Salvador 2024). O crescimento
da populacio urbana conduziu sempre a necessidade de expan-
sdo das areas produtivas, primeiro, numa logica de proximidade,
depois, remetendo-as para territérios progressivamente mais distantes
até ao estabelecimento de um mercado alimentar global (Oliveira et
al. 2023).

No caso de Lisboa, as hortas, as quintas e as cercas conventuais
permitiram ao longo de séculos abastecer a cidade de frescos, deter-
minando, em muitos casos, a morfologia urbana, ainda hoje presente
em muitos toponimos (Salvador 2024; Araujo e Nascimento 2021).
A fungio produtiva destes espagos associava-se o recreio e o culto de
uma certa filosofia de satde e bem-estar, sendo estes espacos também
fundamentais para a cidade como espagos de cura, de celebragio e de
socializagio.

A medida que a cidade se foi expandindo, muitas destas areas
produtivas foram sendo absorvidas por uma urbanizag¢io voraz que,
nas décadas de 1950 e 1960 do século xx, teve de responder de forma
rapida ao alojamento de uma populagio que chegava em massa, pri-
meiro, dos campos de cultivo esgotados de um pais que até entdo
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existia sob uma matriz fortemente rural, depois, para alojar os refu-
giados das comunidades ultramarinas onde a nagio se esgotou em
guerras e sonhos imperialistas.

A velocidade de crescimento deste processo de urbaniza¢io nio
se compadeceu com as exigéncias de tempo e de recursos de um pro-
cesso de planeamento e de ordenamento do territorio, deixando mar-
cas incorrigiveis e comprometedoras para a proje¢io de uma cidade
competitiva, equitativa e justa (Marat-Mendes ez al. 2021).

Chegamos, assim, a faléncia do Estado Novo e ao 25 de Abril com
uma franja significativa da populagio urbana de cariz marcadamente
rural, a viver frequentemente em areas periféricas e desfavorecidas,
onde as hortas urbanas de génese espontinea comegam a evidenciar-
-se como espacos de producdo, complementar a parca economia de
muitas familias, estabelecendo a ligagio cultural e identitdria com um
mundo rural que havia ficado para trés.

Estes espagos, que Gongalo Ribeiro Telles procurou valorizar ao
longo de décadas, perpetuaram-se nos intersticios urbanos, frequente-
mente em condicoes de reduzida salubridade ambiental e com amea-
¢as para a saude publica (Telles 1997).

E no decorrer da primeira década do século xx1 que a Cimara
Municipal de Lisboa investe significativamente na requalificagio
destes espacos produtivos, posicionando-os na estrutura ecoldgica
municipal (CML 2012) e convertendo-os numa rede demonstrativa
do principio que o arquiteto-paisagista visionario sempre enfatizou:
«[...] Em termos ecoldgicos devemos partir do principio de que a
cidade e o campo sdo faces diferentes de um mesmo sistema: uma nio
pode viver sem a outra» (Araujo e Nascimento 2021).

Contudo, pese embora a relevincia das multiplas fun¢des desem-
penhadas pelos 21 parques horticolas que em 2020 se integravam na
cidade, torna-se fundamental acrescentar pensamento e reflexdo cri-
tica acerca de como podera este centro de consumo alimentar urbano
ser abastecido de forma sustentdvel e resiliente (Marat-Mendes et al.
2021). Desde logo, é necessario ampliar a escala do territério e dos
atores envolvidos neste designio de produzir, transformar, distribuir
e consumir alimentos, pois ndo ¢ suficiente pensarmos apenas nas
areas de producio intrincadas na malha urbana. E necessaria uma
nova perspetiva integrada e sistémica focada no sistema alimentar de
uma cidade-regiio e compreender o seu funcionamento para o poder
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planear enquanto pedra basilar de uma transi¢do alimentar urgente,
face aos desafios societais dos sistemas urbanos, que tém vindo a assu-
mir propor¢des alarmantes, agravados por um contexto multicrise,
especialmente no periodo pds-pandémico (Oliveira 2022). Foi neste
quadro de referéncia que, em 2023, foi elaborada a estratégia para a
transi¢io alimentar na Area Metropolitana de Lisboa — ETA-AML
(Oliveira et al. 2023).

Mobilizar para a transi¢do alimentar

A transi¢do alimentar pode ser entendida como uma das compo-
nentes da transi¢do para a sustentabilidade, através de um processo
de transformagdo dos sistemas alimentares capaz de gerar cobenefi-
cios para uma multiplicidade de atores e intervenientes traduzidos
em impactos positivos para a economia, a saude, o ambiente, o clima,
a paisagem e a sociedade (Lopez-Estébanez, Yacaman-Ochoa e Mata-
-Olmo 2022; Sonnino 2023; Oliveira et al. 2024).

Diversas estratégias e compromissos internacionais recomendam
que essa transi¢io esteja plenamente alcancada até 2030, contri-
buindo para: (7) os designios da neutralidade carbénica, da adaptagio
climética e da conservagio da biodiversidade (Oliveira 2022); e (i) o
aumento do bem-estar fisico e mental, em especial dos grupos mais
vulneraveis da populac¢io (Moragues-Faus e Battersby 2021; Oliveira
e Truninger 2022). Uma estratégia para a transi¢io alimentar cor-
responde, assim, a um instrumento estratégico de base territorial e
intersectorial que cobre explicitamente o planeamento dos sistemas
alimentares, de modo sistémico, prosseguindo os principios do orde-
namento do territorio e do desenvolvimento e coesdo territorial (Raja,
Morgan e Hall 2017).

A ETA-AML pretende, assim, constituir-se como ponto de partida
para a defini¢io de uma politica alimentar metropolitana capaz de
integrar diversas politicas interatuantes, rumo a um sistema alimentar
sustentavel e resiliente. Inscrita nas atuais politicas e estratégias de
ambito regional, nomeadamente: (z) na estratégia regional de Lisboa
2030, em particular no seu segundo eixo prioritario dedicado 2 sus-
tentabilidade ambiental e alimentar e a mitigacio de riscos naturais;
(17) na estratégia regional de especializa¢io inteligente (RIS3 LISBOA,
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2021-2027), em particular nos dominios da especializagio agroalimen-
tar e da economia azul. E também garantido o alinhamento com estra-
tégias politicas de Ambito nacional e europeu, nomeadamente com a
estratégia do prado ao prato e a estratégia europeia da biodiversidade,
no 4mbito do Pacto Ecolégico Europeu (2019), do Pacto Alimentar
Urbano de Milio (2025) e da Declaracio de Glasgow sobre Alimen-
tacao e Clima (2020).

Pelo seu carédter inovador, considera-se que esta estratégia podera
delinear um roteiro de atua¢io rumo ao principio da justiga alimentar
em que todos os cidaddos tenham acesso a uma alimentag¢do sauda-
vel, segura e sustentavel a partir de um sistema alimentar cujo funcio-
namento e metabolismo confira ao territério uma maior qualidade e
eficiéncia ambiental e socioeconémica, transformando-o numa pai-
sagem alimentar de bem-estar. Converter esta estratégia em agao sera
uma forma de celebrar os 50 anos do 25 de Abril.

Neste capitulo fazemos uma breve analise da evolug¢io dos princi-
pais conceitos e contextos politicos de uma suposta politica alimentar
desde 0 25 de Abril de 1974 até a atualidade. Ampliamos a discussdo
desde as hortas urbanas até ao planeamento do sistema alimentar,
dando a conhecer o sistema alimentar metropolitano de Lisboa e os
principios orientadores preconizados pela ETA-AML, cuja imple-
mentacio esta prevista até 2030.

50 anos de uma politica alimentar sempre
incompleta

O conceito de sistema alimentar é introduzido pela FAO em 2011,
remetendo-nos para uma compreensdo integrada das componen-
tes biofisicas, econdmicas e sociais do territério onde se produzem,
processam, distribuem e consomem alimentos, sendo fundamental
conhecer os inputs e outputs gerados pelo metabolismo inerente ao
funcionamento de um sistema que interage com o ecossistema em
que se encontra localizado. Até entdo, o designio de alimentar uma
cidade era entendido numa perspetiva eminentemente sectorial, em
que cada uma das dimensdes era tratada em ministérios com pro-
pésitos muito distintos e que legislavam de modo independente e
desarticulado. De forma simplificada, a produgio como matéria da
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agricultura e do sector primario, a transformagdo como objeto da
industria e do sector secundario e o consumo como assunto da saude
e, portanto, do sector tercidrio, a que veio mais tarde associar-se o
imbito da restauragdo e hotelaria, 2 medida que o turismo foi assu-
mindo um peso determinante para o sector econémico.

Se recuarmos cerca de cinco décadas, Portugal, antes da revolu-
¢do, vinha a assistir, fruto de um pronunciado éxodo rural-urbano
(Baptista 1995), ao abandono em massa dos territorios de produgio
agricola desde os anos 50 do século xx, onde a agricultura de subsis-
téncia e os circuitos curtos espontineos dominavam, como resultado
de um mundo rural periférico, pouco desenvolvido e com elevados
indices de pobreza. Surge, assim, o novo desafio de alimentar as cida-
des de maior dimensio, com uma populagio rural crescente, mal
remunerada, a instalar-se nas suas periferias (Rolo 2017). Neste qua-
dro de abandono do espago rural e de crescimento pouco planeado
do espaco urbano emergem as primeiras preocupagdes politicas rela-
cionadas com a ocupagio do solo, no que comegava a desenhar-se
como sendo um debate precursor da politica de ordenamento do ter-
ritério, liderado por Gongalo Ribeiro Telles, subsecretario de Estado
do Ambiente no [, I e Il governos provisorios (1974-1975), secretario
de Estado do Ambiente e ministro de Estado e da Qualidade de Vida.

Ao exercer estes e outros cargos publicos, o arquiteto-paisagista
Ribeiro Telles propde diversos diplomas que ji encerravam a ideia
de estrutura de conservagio e de produgio da paisagem, deixando
evidente a necessidade de assegurar a prote¢io dos solos, da dgua e do
coberto vegetal. O primeiro destes diplomas (Decreto-Lei n.® 356/75)
diz, precisamente, respeito a prote¢io dos solos de capacidade de uso
A, B e C, o sistema de classificagdo antecessor da Reserva Agricola
Nacional (RAN) (Magalhies 2023).

E também neste periodo que se desenvolvem os primeiros esfor-
¢os para a elaboracio de uma politica nacional de alimentagio e nutri-
¢do que aliasse as questdes da produgio, comercializagdo e pregos dos
alimentos com as questdes do acesso, qualidade do produto e literacia
alimentar, através da formac¢io do Centro de Estudos de Nutri¢ao,
em 1976 (Calvario e Castro 2022). Neste periodo, a interligagdo entre
alimentacdo e agricultura incluia uma certa perspetiva ambiental e de
ordenamento do territério, tendo em vista o melhoramento do fundo
de fertilidade do solo e os processos ecoldgicos vitais, frequentemente
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exauridos pela erosio profunda causada pelas devastadoras campa-
nhas do trigo (Avilez 2015).

Do ponto de vista do direito a alimentacio, até aos anos 1980
esta era uma competéncia direta do Estado, no sentido de garantir
o abastecimento alimentar a toda a populagido através de aumentos
de produgio de apoio a agricultura familiar, da subsidiagdo do cabaz
de alimentos e da interven¢io direta do Estado na organizacio
do sistema agroalimentar, enquanto prioridades para os decisores
politicos. Contudo, tal direito ndo foi consagrado na Constitui-
¢ao da Republica de 1976 nem em nenhuma das suas sete revisdes
subsequentes.

O programa do XI Governo (1983-1985) avanga com a elaboragio
de uma politica de alimenta¢do e nutrigdo que passa a focar-se ape-
nas nas questdes «do acesso fisico e econémico a alimentos nutricio-
nalmente adequados e seguros e da educac¢do alimentar» (Calvério e
Castro 2022). Nao obstante, com a adesio de Portugal 8 Comunidade
Econémica Europeia, em 1986, a agricultura perde relevincia, por
conta dos efeitos da politica agricola comum (PAC), e a alimentagio
é remetida para a politica de saide.

Com um mundo rural em progressiva perda demografica, as
opgdes para financiamento da produgdo agricola concentraram-se
paulatinamente na agricultura mais competitiva e industrializada,
desmantelando-se o papel da agricultura familiar, neste periodo ainda
maioritaria no pais, inclusivamente nos perimetros rurais e periurba-
nos das grandes cidades.

Nos anos 1990 assiste-se a um processo de expansio urbana ace-
lerada e ao inicio de uma especulagio imobilidria sem precedentes,
levando a uma sobrevalorizacio do solo urbano em detrimento do
solo rural (DGT 2019). Este fenémeno contribui para uma persis-
tente separagdo entre a agricultura e a alimentagio, ainda que no
contexto da PAC comecem a surgir os conceitos de multifuncio-
nalidade da agricultura, associada aos riscos inerentes a uma indus-
trializacio da produgio alimentar, com consequéncias para a saude
publica, apesar de serem outras as prioridades dos governos vigentes.
Neste periodo, o debate acerca das dimensdes territoriais, ambientais
e sociais inerentes a produgio agricola estava circunscrito ao conceito
de horta urbana, num misto de cumprimento das necessidades de
autoabastecimento das popula¢des mais desfavorecidas e da procura
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de recreio por parte de uma populagio urbana, ainda com uma forte
identidade na cultura rural.

Apenas em 1997, quando é apresentado o Plano Verde de Lis-
boa, coordenado por Telles, se inclui no capitulo 4, «Estrutura verde
periurbana», um ponto intitulado «Recuperar a agricultura na regido
de Lisboa» (Telles, 1997, 157), evidenciando-se como os espagos de
produgio e de conservagio deveriam andar sempre associados. Neste
ponto refere-se ainda que «é indispensavel a recuperagao da agricul-
tura na Area Metropolitana e Regiio de Lisboa como fonte de ali-
mento, de dgua potavel e de ar fresco e ainda contributo importante
para a beleza e diversidade das paisagens e sua utilizagio recreativa»
(Telles, 1997, 157).

O Plano Verde de Lisboa prossegue com a indicagio de calculos
das quantidades de carne, leite e horticolas frescos e das respetivas
dreas necessdrias para alimentar uma populacdo de 3 milhoes de habi-
tantes, num total de 76 000 ha necessarios para a produgio em agricul-
tura intensiva e 684 000 ha para uma area de agricultura extensiva e de
protecio ambiental. Depois de uma explanagio acerca do contributo
que os municipios da Grande Lisboa e da Peninsula de Setubal pode-
riam dar para o aprovisionamento alimentar da drea metropolitana,
o0 autor termina mostrando que «nas dreas metropolitanas a presenca
da ruralidade e da agricultura, que lhe da suporte, é fundamental nio
s6 como espago envolvente, mas como valor e atividade a integrar no
todo metropolitano» (Telles, 1997, 158).

Em inicios da década de 2000, as abordagens a alimenta¢io no
dmbito da agricultura, ordenamento do territério, ambiente e saude
prosseguem de modo isolado, destacando-se a afirmagdo do sector da
saude, sendo em 2000 criada a Agéncia para a Qualidade e Seguranca
Alimentar, que viria a dar lugar a Autoridade de Seguranga Alimentar
e Econémica (ASAE) e, em 2011, criado o Programa Nacional de
Promocgio da Alimentagio Saudavel (PNAS), sob tutela da Dire¢io-
-Geral da Sadde.

Conforme foi referido anteriormente, é também em 2011 que
a FAO apresenta o relatério «Food, agriculture and cities», onde é
recomendada a utilizagio do conceito de sistema alimentar, que em
Portugal teve eco com os primeiros estudos para o planeamento do
sistema alimentar da Area Metropolitana de Lisboa (Cardoso 2017;
Oliveira 2014), a par de outros trabalhos que procuraram influenciar
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o debate no sentido sistémico da alimentagdo. A partir de 2015, esta
temdtica comega a integrar o discurso politico do XIX Governo (2015-
-2019), sendo retomados os objetivos de abastecimento alimentar por
via de uma estratégia para o sucesso de uma politica de sade em que
o Estado devera ter um papel crucial em garantir o acesso a alimen-
tacio adequada, nomeadamente através da restauragio coletiva e da
promog¢io de mercados de proximidade, perspetivada numa logica
programada de coesio territorial e de ligagio urbano-rural (Calvério
e Castro 2022).

Aparentemente, a agricultura retorna a politica alimentar, ainda
que seja muito discreto o impacto desse discurso politico em ter-
mos de planeamento do sistema alimentar e praticamente ausentes
os objetivos de o integrar no ordenamento do territério, como um
garante da salvaguarda dos solos agricolas e das fungdes ecoldgicas a
longo prazo.

Em 2017, é aprovada a Estratégia Integrada para a Promogio da
Alimentagdao Saudavel (EIPAS), a primeira politica nacional para a
alimentagdo e nutri¢io, cuja principal novidade é estabelecer como
objetivo a elaboragio de estratégias locais para a promog¢io de uma
alimentagio saudavel através do estabelecimento de protocolos de
colaboragio com os municipios. Em 2018, é criado o Conselho
Nacional para a Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSANDP),
enquanto plataforma interministerial e de participa¢do da sociedade
civil. No seguimento, é aprovada, em 2021, a Estratégia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (ENSANP), que pretende garantir
uma atuagio integrada rumo 2 transi¢io para sistemas alimentares e
nutricionais sustentdveis, saudaveis, inclusivos e resilientes, de acordo
com quatro eixos: integragio das politicas e governanga; grupos vul-
neraveis, saide e nutricio; bom funcionamento da cadeia alimentar;
e comunicagdo. A reforgar esta perspetiva do consumo, a Comissio
Europeia apresenta, em 2023, o relatério «Towards sustainable food
consumption. Promoting healthy, affordable and sustainable food
consumption choices. An evidence review report and policy recom-
mendations by the EU Scientific Advice Mechanism (SAM) on Sus-
tainable Food Consumption» (European Commission 2023a).

Pese embora a relevincia da evolugio desta abordagem a alimen-
ta¢do por via da satde e da nutri¢do, ou seja, pelo foco no consumo
alimentar, em termos praticos continua totalmente descolada da
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perspetiva da produgio, enquanto atividade agricola, com uma anco-
ragem territorial e ambiental e numa perspetiva sistémica, o que se
traduz numa visio relativamente redutora quando se fala de alimen-
tacio saudével e de segurancga alimentar, pois a qualidade dos alimen-
tos esta fortemente dependente do funcionamento e da qualidade do
sistema alimentar como um todo.

Também em 2023, a Comissio Europeia apresenta o programa
«Food 2030» (European Commission 2023b), que estabelece uma
visdo para a investigacio e inovagdo, abrangendo todo o sistema ali-
mentar, ligando varios sectores, desde a producdo primaria (da terra
e da 4gua) a transformagio de alimentos, ao retalho e a distribuicio,
a embalagem, aos residuos e a reciclagem, aos servigos alimentares e
ao consumo. Esta visdo associa agentes e atividades de investiga¢io
e inovagdo em diferentes areas e disciplinas para encontrar respos-
tas a desafios interligados e prementes. Da sua ambi¢io destaca-se o
refor¢o da interface ciéncia-politica-sociedade para melhorar a coe-
réncia e o alinhamento das politicas de investigagio e inovagio e de
governacao relevantes para a transi¢ao dos sistemas alimentares.

Na tentativa de colmatar esta falta de articulacio entre os secto-
res publicos que atuam sobre o sistema alimentar em Portugal e de
responder a ambicio plasmada no programa europeu «Food 2030», a
FoodLink — Rede para a Transi¢io Alimentar na Area Metropolitana
de Lisboa tem vindo a fomentar este debate a escala regional, procu-
rando solugdes para o planeamento do sistema alimentar integrado e
intersectorial, no contexto regional, enquanto interface com as esca-
las locais, inter-regionais e nacional. E no seio desta rede que é identi-
ficada a prioridade de elaborag¢io da ETA-AML para defini¢io de um
referencial estratégico e de um plano de a¢io 2014-2030 (Oliveira ez
al. 2023), que agora se apresenta.

O sistema alimentar metropolitano

A Area Metropolitana de Lisboa (AML), com uma 4rea de cerca
de 3000 km? (2994 km?), contém cerca de um terco da populagio
nacional, ou seja, 2 871 133 milhdes de habitantes, correspondente
a um aumento de 1,7% na dltima década, e gera um pouco mais
de um ter¢o do produto interno bruto do pais, o que corresponde
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a 76 404,630 euros em 2021 (INE 2021). O sistema alimentar metro-
politano inclui o territério de 18 municipios, caracterizado por um
conjunto de atividades econdmicas associadas a produgio de alimen-
tos, que decorrem do uso e ocupagio do solo agricola em cerca de
38% do seu territdrio, ou seja, em 1140 km?, cujo valor econémico da
producio agricola padrdo é de 313 milhdes de euros em 2019, a que
se junta a receita gerada pela pesca, no valor de cerca de 51 milhoes
de euros. No total, o sector produtivo envolve cerca de 16 000 traba-
lhadores, sendo 9500 mio de obra familiar nas exploragdes agricolas,
5200 mao de obra agricola ndo familiar e 1371 pescadores oficial-
mente registados.

Do total da drea utilizada para producdo alimentar em contexto
terrestre, 16% encontram-se em contexto de Reserva Agricola Nacio-
nal. Relativamente a aptiddo edafomorfoldgica da regido, apenas 7,5%
correspondem a classes elevada e muito elevada para culturas de rega-
dio e 12,5% a classe elevada e muito elevada para culturas de sequeiro.

Esta constatagio torna evidente que mais de metade do sistema
de produg¢io metropolitano poderd corresponder a areas com aptiddo
edafomorfoldgica moderada ou condicionada 2 agricultura, o que se
traduz em eventuais constrangimentos em termos de ordenamento
do territério e de impacto ambiental sobre os recursos naturais,
nomeadamente no que se refere ao estado de conservagio do solo, da
dgua e da biodiversidade.

Por outro lado, tendo em conta a dimensio populacional e o uni-
verso de consumidores, que poderd ascender a 21 milhdes por ano, se
considerarmos a populagio residente e a visitante, uma correta gestao
do sistema produtivo alimentar de proximidade poderd traduzir-se
em ganhos significativos em termos de energia e de emissdes de car-
bono e de outros gases com efeito de estufa, assim como no aumento
do acesso a alimentos frescos, mais saudaveis e sustentaveis, gerando
novos modelos de negdcio com impacto positivo na economia, ja
que o contributo do valor acrescentado bruto (VAB) do sector prima-
rio na regido ¢é de apenas 0,4%.

Como tal, as dreas com uso e ocupagio agricola (figura 11.1), onde
se localiza um total de cerca de 200 000 prédios rasticos cadastrados,
se instalam cerca de 6400 exploracdes agricolas em, aproximadamente,
91 000 ha de superficie agricola utilizada (SAU), com uma superficie
média por exploracio de 14 ha de SAU, deverdo ser planeadas de
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modo a assegurar as solu¢des de compromisso que melhor sirvam a
regido na perspetiva do seu desenvolvimento sustentével e resiliente.

Figura 11.1 - Carta de uso e ocupagio dos solos
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E de notar que a 4rea de SAU em modo de produgio bioldgica é
de apenas 1% do total da area da AML, onde se incluem 826 produto-
res certificados (animais e vegetais) e 345 em fase de preparacio para
certificagdo. Em 2019, a composi¢io da SAU era de 43% de terras
araveis, 39% de pastagens, 18% de culturas permanentes e 0,25% de
hortas familiares, evidenciando a relevincia tanto da produgio vege-
tal como animal.

Por outro lado, o aprovisionamento alimentar dos consumidores
deverd também ser planeado na perspetiva da sele¢io das culturas que
melhor se adaptem ao contexto edafoclimatico, tendo em conta tanto
as alteracdes no clima e a necessaria adaptacio e resiliéncia das espé-
cies agricolas e pesqueiras como a tendéncia que se tem verificado no
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aumento da especializa¢io e profissionaliza¢io da produgio alimen-
tar ao longo da ultima década.

Os resultados do balanco alimentar, baseados em informacio
estatistica oficial, sugerem que a AML tem uma produgio que excede
as necessidades da regido no caso do tomate e da carne de suino.
O potencial de abastecimento para a sua potencial procura ultrapassa
0s 60% no caso do milho, do arroz e do peixe (fresco ou congelado).
A regiio também produz, potencialmente, acima de 40% das suas
necessidades de leite e vinho. Em menor escala, produz cerca de 20%
das suas necessidades de batata e crusticeos e moluscos, cerca de 17%
da carne de bovino e 14% de pera. Nio existem dados desagregados
que permitam quantificar a produgdo de horticolas.

Segundo informagdo disponibilizada no dmbito do projeto AML
Alimenta (2023), estima-se que os circuitos de distribui¢io para venda
de produtos alimentares (figura 11.2) incluem 217 mercados munici-
pais, 63 pontos de entrega de cabazes alimentares, 35 eventos cultu-
rais, 4 lotas e 13 centrais hortofruticolas.

Figura 11.2 - Pontos de distribuicdo e venda de alimentos
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Relativamente ao consumo alimentar, para efeito de iniciativas-
-piloto que possam estabelecer uma relagdo direta com a produgio,
foram identificados 1904 estabelecimentos de ensino, do pré-escolar
ao secundario (figura 11.3), cuja estimativa de refei¢des fornecidas é
na ordem das 32,5 milhdes por ano letivo (quadro 11.1).

Figura 11.3 - Localizac¢do dos equipamentos escolares na AML
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Quadro 11.1 - Nimero maximo estimado de refei¢bes a fornecer por
ano letivo na AML

Nimero méximo estimado de refeigées a fornecer, por ano letivo
Totais municipios
Nivel de ensino Pequeno-almogo Almogo Lanche Total
Pré-escolar 232906 4596 410 1957 678 6 786 994
Ensino basico 1368 717 16 579 162 4734 427 22 682 306
Ensino secundario 9948 2889 183 27 888 2927019
Ensino profissional 252 46 106 1944 48 302
Total 1611 823 24110 861 6721937 32 444 621

Fonte: AML via Cimaras Municipais 2023.
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Quanto ao desperdicio alimentar, e tendo em conta o valor esti-
mado para o desperdicio alimentar médio nacional (183,6 kg/hab/
ano) (INE 2020), o desperdicio alimentar na AML relativo a sua
populagio residente é de, aproximadamente, 517 000 t, das quais ape-
nas 7% sdo encaminhadas para valorizagdo nas trés estagdes existentes
na regiao.

Esta sintese baseia-se na informagio oficial disponivel, sendo o
conhecimento do SAM ainda escasso para um exercicio mais aprofun-
dado de planeamento alimentar de base territorial que tenha em conta
a enorme complexidade das interagdes e fluxos que decorrem das suas
multiplas componentes. Como tal, nio é possivel considerar com rigor
as mais-valias que decorrem do seu enorme potencial para a geragio de
receita economica, para a saude e bem-estar, e o contributo para o orde-
namento do territério e para a qualidade do ambiente e da paisagem.

Por outro lado, no que se refere a sua dimensio socioeconémica,
foram mapeados 580 atores e 210 iniciativas, reconhecidos como rele-
vantes para a transformag¢io do sistema alimentar e, por conseguinte,
para a transi¢do alimentar regional, estando esse inventdrio ainda
bastante incompleto. Nio obstante, a luz do mapeamento efetuado,
parece destacar-se uma maior dindmica dos sistemas alimentares
locais nos municipios de Mafra, Sintra, Loures e Lisboa, na Grande
Lisboa, e Palmela e Sesimbra, na Peninsula de Setdbal.

Tendo em conta o impacto econdémico e social de multiplas e
sequenciadas crises no acesso a uma alimenta¢io adequada, consi-
dera-se que a ETA-AML devera atender aos grupos menos favoreci-
dos da populagio, com especial destaque para a populacio em idade
escolar. Esta circunstincia refor¢a a prioridade de planear, organizar
e conectar os sectores da producio e do consumo em contexto de
cantinas escolares, particularmente em 4reas de maior vulnerabilidade
socioeconomica, de modo a que as criangas e jovens possam ter, pelo
menos, uma refei¢io saudavel e sustentavel por dia. Naturalmente,
para além desta dimensdo, considera-se relevante que estes produtos
devam entrar na cadeia de distribui¢do grossista e retalhista e esten-
der a funcio de aprovisionamento a mercados grossistas e retalhistas,
bem como assumir a funcio de abastecimento direto de consumi-
dores finais, por exemplo, através dos «cabazes», entregas diretas ao
domicilio ou mesmo cooperativas de consumo ou eventos institucio-
nais e comerciais.

314



Alimentar as cidades de modo sustentdvel

De acordo com a ETA-AML, o planeamento dos sistemas alimen-
tares locais que garantam uma alimenta¢io mais saudavel e acessivel a
todos os cidadios devera ser aplicado a maior drea possivel de produgio
disponivel, o que podera implicar a instalagio de parques agroalimen-
tares multifuncionais (PAM) que permitam assegurar uma parte signifi-
cativa do abastecimento das entidades responsaveis pela preparac¢io das
refei¢des (catering), garantindo um preco justo para os produtores e para
as empresas responsaveis pela preparacio das refeicdes, o que se prevé
ter de ser considerado ao nivel de politicas publicas de 4mbito nacional,
regional e local, em articulagio com o sector privado. Esta intervencio
publica podera ocorrer através de incentivos financeiros, tendo diversos
atores do sistema alimentar como beneficidrios, da criacio de normas
regulamentares aplicadas as dimensdes da transi¢io para a sustentabili-
dade e do ajuste de critérios associados as compras publicas alimentares
ou outros mecanismos, procurando ultrapassar os constrangimentos
decorrentes da legislagio em vigor (Oliveira ez al. 2023).

E de notar que a organizacio da producio parece ser fundamental
para o sucesso da estratégia e serd a forma mais eficaz de responder
aos desafios criados. Uma producio organizada, para além da parti-
lha de infraestruturas, meios de produgdo e apoio técnico, permite
planificar de forma conjunta a produc¢do em funcio das necessidades.

Complementarmente, do lado do consumo (sobretudo através da
restauracio privada e coletiva) é essencial que o didlogo seja estabe-
lecido de forma coordenada, e nio entre produtores e consumidores
desarticulados entre si, assegurando-se que as diferentes tipologias de
produtores possam ser consideradas, desde que cumpram os critérios
de produgio saudavel e sustentdvel, nomeadamente para que possa
fazer-se uso das diversas oportunidades de financiamento disponiveis.

Desafios e prioridades para a regido

E amplamente reconhecido que as regides, quer no sentido geo-
grafico, funcional, politico ou administrativo, cabe, cada vez mais,
um papel fundamental no desenho e na implementagio de politicas
publicas que intermedeiam as agendas politicas europeias e nacionais
e o seu impacto real local sobre os territérios e os cidaddos (Orsi,
Cavaco e Gil 2022; Zasada et al. 2019).
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Os estudos elaborados para a ETA-AML destacam, sobretudo,
dois aspectos considerados relevantes: (i) a necessidade de integrar
o planeamento do SAM nos instrumentos de ordenamento e gestdo
do territério de Ambito regional e local; (77) a urgéncia em aumentar
e aprofundar o conhecimento sobre 0 SAM que permita uma maior
eficiéncia da implementacio da ETA-AML e dos objetivos da transi-
cdo alimentar.

E de destacar o cardter inovador da ETA-AML relativamente a
outras estratégias internacionais de planeamento do sistema alimen-
tar a pelo menos trés niveis: (2) surge numa perspetiva bottom-up no
idmbito da FoodLink - Rede para a Transi¢io Alimentar na AML,
que identificou a necessidade da sua elaboragio como prioridade no
admbito do plano de agdo para o periodo de 2022-2023 e lhe confe-
riu uma orientagdo explicita para a agdo, aplicada a toda a regiio;
(ii) assume uma base territorial e a plena integragio em politicas e
estratégias regionais e nacionais em vigor; () assegura uma dimensio
participativa e colaborativa inerente a todas as fases de elaboragio.
Como tal, a ETA-AML pressupde um processo coevolutivo em que
serd contemplada a atualizagio de informacio, a2 medida que novo
conhecimento for sendo produzido e ajustado 2 atuagio, em fungio
dos sucessivos resultados da avaliacio e monitorizacio.

Tendo em conta que a ETA-AML prossegue uma abordagem mul-
tissectorial, multiescala e multiatores, entende-se que deverd ter um
impacto positivo na recuperagio da dindmica de criagdo de riqueza e
na coesdo regional interna e externa, nomeadamente através de uma
crescente dinamizagdo entre os territorios urbanos, periurbanos e
rurais, a par da economia azul. Simultaneamente, a ETA-AML cons-
titui-se como uma oportunidade de integragio de politicas sectoriais,
como as que se relacionam com o territério, a economia, a satde,
a agricultura e o ambiente, criando oportunidades e sinergias com
efeitos na inovagdo e na competitividade territorial, nomeadamente
no contexto do quadro de financiamento 2021-2027 e nos desafios
estabelecidos para 2030-2050, em especial no quadro do Pacto Eco-
légico Europeu.

O planeamento do sistema alimentar metropolitano vem, assim,
ao encontro da especializagio produtiva que se observa no territ6-
rio da AML, nomeadamente nos servios empresariais, no trans-
porte, logistica e distribui¢io, na energia, no ambiente, na industria
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agroalimentar, na educagdo e na satide. Como tal, entende-se que o
incremento de cadeias de valor a partir da produgio, transformacio,
distribui¢io, consumo e tratamento de residuos alimentares se cons-
titui como uma abordagem inovadora ao territério onde decorrem
as dindmicas préprias dos sistemas alimentares locais e regional, com
impacto positivo sobre a sustentabilidade e resiliéncia da regido no
contexto das alteracdes climdticas.

Neste contexto, a ETA-AML terd também um papel relevante na
concretizagdo do referencial estratégico do Plano Metropolitano de
Adaptacio as Alteracoes Climaticas (PMAAC-AML), nomeadamente
no que se refere aos objetivos sectoriais de adaptagio dos sectores
agricolas, florestais e agroalimentares, em termos vegetais e animais,
e se promovem 0s circuitos de aprovisionamento e abastecimento ali-
mentar de proximidade entre produtores e consumidores, com base
na conservagao e sustentabilidade dos recursos do solo, dgua, bio-
diversidade e paisagem. O PMAAC-AML inclui ainda agendas para
as quais a implementacio da ETA-AML estd orientada, como é o
caso das agendas metropolitanas sectoriais de adaptacio da econo-
mia, energia e seguranga energética, recursos hidricos, sadde humana,
zonas costeiras e mar.

Por sua vez, no Ambito da estratégia de especializagio inteligente
(RIS3 Lisboa 2021-2027), foram considerados os dois dominios de
especializagio dedicados ao agroalimentar e a economia azul, onde
se reconhece a necessidade de incrementar o apoio na investigacio,
na inovagio e na tecnologia, especialmente articulada com o sec-
tor empresarial que atua nas diversas dimensdes do sistema alimen-
tar metropolitano, em terra e no mar, como pe¢a fundamental na
transformagdo econdémica da regido e no assegurar de uma alimen-
tagdo segura, justa e sustentdvel para todos. Neste contexto, o domi-
nio agroalimentar surge muito interligado com o da economia azul,
nomeadamente no que se relaciona com o sector da pesca e da trans-
formagdo de pescado na industria agroalimentar. Também a relagio
com o turismo e a gastronomia é enfatizada, especialmente no acrés-
cimo de valorizagio da gastronomia metropolitana e local, por via do
canal HORECA.

O sistema alimentar metropolitano corresponde a um contexto
de enorme complexidade e interagdes sistémicas relativamente ao
qual nunca foi efetuado um exercicio de planeamento com o objetivo
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de o relacionar com as politicas publicas, o conhecimento e a acio,
no sentido de o tornar mais eficiente, produtivo e sustentavel. A pre-
sente ETA-AML, para além de ter identificado multiplas lacunas de
informacio e conhecimento, tal como ja foi anteriormente referido,
constitui-se como a primeira oportunidade de coligir a informagio
disponivel, elaborar um diagnéstico e estabelecer as prioridades de
interveng¢do, ou seja, a visdo para as metas que se pretende alcangar
em 2030, os objetivos e as agdes para dar inicio a um processo de
transicdo alimentar consciente, abrangente, participado e duradouro.

Desde logo, entende-se prioritirio que a atuagdo coordenada a
partir de uma visio estratégica tenha em consideragao:

* a necessidade de investir em conhecimento e investigagio
para um dominio mais aprofundado do sistema alimentar
regional e da sua interdependéncia com a bacia alimentar que
aprovisiona a regiao, tanto a nivel inter-regional como nacio-
nal e internacional, tendo em vista uma transicio alimentar
mais rapida e eficiente;

* a criagdo de novos modelos de negdcio e a modernizagio dos
atuais, tendo em vista o aumento do peso da receita no PIB regio-
nal, do VAB (agricola e agroalimentar) e a criacio de emprego em
todas as componentes do sistema alimentar regional;

* uma perspetiva clara de coordenagio entre o ordenamento do
territorio e a gestdo dos recursos inerentes ao funcionamento
sustentdvel do sistema alimentar, com especial destaque para
0 uso e ocupagio do solo na relagio com a aptidio ecoldgica
e a pressdo urbana;

* o aumento da drea de SAU em modo de produgio sustentavel
e a criagdo de solugdes de certificacdo e rastreabilidade dos
produtos que garantam a seguranga alimentar e incluam as
externalidades inerentes a gestio sustentavel do SAM;

* 0 apoio técnico e financeiro as estruturas e aos processos que
possam assegurar prioritariamente uma alimentagdo segura,
saudavel e sustentdvel aos grupos da populacio mais desfa-
vorecidos, nomeadamente através de contratos-programa para
fornecimento de refeicdes escolares e restauragio coletiva ou
da interven¢do em mercados municipais e outras formas de
comercializa¢do de produtos alimentares de proximidade;
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* 0 apoio técnico e financeiro a elaboragdo e implementacio de
estratégias para a transi¢do dos sistemas alimentares locais e res-
petivas estruturas de governanga que possam assegurar a ava-
liacdo e a monitoriza¢io da transformacio desses sistemas e 0s
impactos sobre a economia, a saide, 0 ambiente e a sociedade.

Prototipo de um sistema alimentar

O modelo ou protétipo do sistema alimentar metropolitano de base
local (figura 11.4) corresponde a simplificagio e representagio esquema-
tica dos fluxos e dindmicas que os sistemas alimentares locais poderio
gerar, contribuindo para um impacto positivo regional até 2030.

Deste modelo faz parte a articulagdo do contexto urbano e periur-
bano ou rural, a par da componente do mar, como as componentes
fundamentais de organizac¢io do sistema alimentar numa perspetiva
de coesido territorial. Como tal, entende-se que nas dreas urbanas se
concentram os centros de consumo e que no meio periurbano ou
rural se concentram as areas de produgio alimentar, a par da pesca,
como centros de producgio. Entre estes dois territorios decorre um
conjunto de dinimicas inerentes a produgdo, transformacio agroa-
limentar, distribui¢io, consumo e tratamento e valorizagio dos resi-
duos organicos alimentares.

Como foi anteriormente referido, uma das componentes de pro-
ducido podera decorrer da constituicio de parques agroalimentares
multifuncionais, com fungdes produtivas, recreativas, educativas e de
investigacio, onde seja possivel instalar pontos de venda diretos, ou
mesmo restaurantes, planeados e dimensionados de modo a assegurar
o aprovisionamento alimentar, prioritariamente de entidades de res-
tauracdo coletiva ou inseridos em circuitos curtos de distribui¢io que
os tornem acessiveis a0 maior numero possivel de consumidores, espe-
cialmente dos grupos mais vulneraveis da populagio. Naturalmente,
qualquer outra area de produgio de carater piblico ou privado deverd
ser incluida na gestio do sistema alimentar local, mesmo que prossiga
uma dindmica prépria de mercado, desde que se comprometa a pro-
duzir em modo sustentdvel e se articule com outras componentes do
sistema alimentar de proximidade, nomeadamente no fornecimento
de matérias-primas sustentdveis para as unidades de transformagio
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agroalimentar a operar na regiio ou na sua proximidade, se possivel
num raio de 30 km relativamente ao local de produgio.

Todos os sistemas de recolha, tratamento e valorizacio dos residuos
alimentares orginicos devem existir, ter capilaridade e estar plenamente
articulados com os restantes sectores do sistema alimentar, de modo
que se obtenham respostas eficientes em termos de economia circular,
nomeadamente através do combate ao desperdicio alimentar.

A governanga de um sistema alimentar local poderd ser assegu-
rada por um conselho de planeamento alimentar local (COPAloc),
que poderd corresponder a multiplas formas de organizagio e repre-
sentacio, e o conjunto dos COPAloc, que poderdo ser acompanha-
dos e apoiados por uma estrutura com competéncias semelhantes, o
conselho de planeamento alimentar regional (COPAreg), de 4mbito
regional, também ela passivel de assumir multiplas formas de organi-
zagdo e representagao.

A visdo estratégica que se considerou poder orientar a implemen-
tacio de agdes que dinamizem os sistemas alimentares locais e, por
ineréncia, o sistema alimentar metropolitano ¢ a seguinte:

Até 2030, pelo menos 15% do aprovisionamento alimentar da
populagio residente na drea metropolitana deverd ser assegurado
localmente, tendo por base:

* modos de produgio sustentaveis, onde se incluem a produg¢io
biolégica, a produgio integrada, a prote¢io integrada e a
agroecologia;

+ solugdes inovadoras, nomeadamente no ambito da gestio da
dgua para regadio, na redugio de fitofairmacos, na conservacio
do solo e no balango de nutrientes e na adaptagio climatica,
eficiéncia energética e energias alternativas;

+ redes de distribuicio de baixo carbono e circuitos alimenta-
res de proximidade que cumpram os critérios de inclusdo e
seguranca alimentar;

* uma marca que identifique e diferencie os produtos e os agen-
tes do sistema alimentar que se associem a implementagdo da
ETA-AML;

+ produtos certificados que estario disponiveis e acessiveis para
o consumo alimentar saudavel e responsavel, essenciais para a
saude e bem-estar de todos os cidadios;
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* areducio do desperdicio alimentar em todos os sectores do
sistema alimentar, articulando os excedentes com organi-
zagdes que permitam a sua redistribui¢io junto de grupos
desfavorecidos;

* o tratamento e a valoriza¢io dos residuos orginicos alimenta-
res numa logica de circularidade;

* aoferta de programas de capacita¢io para a transi¢io alimen-
tar a todos os atores do sistema alimentar;

* 0 aumento da literacia alimentar, investindo prioritariamente
na populagio em idade escolar;

* acriagdodeoportunidadesderecreio e de turismo gastronémico
e cultural no territério metropolitano, enquanto iniciativa
inovadora que contribui para a valorizagio socioecoldgica
e econdmica regional e para o fortalecimento das sinergias
urbano-rurais;

* 0 aumento da cultura institucional no refor¢o de sinergias a
nivel intersectorial e da pluralidade na dimensao participativa
entre as diversas escalas de atuacio.

De acordo com a visdo estratégica estabelecida, tendo em conta a
missdo para alcancar os designios da transi¢do alimentar na AML até
2030, foram identificados seis eixos de atua¢io, que resultam em 15
objetivos gerais, 17 objetivos operacionais e 18 a¢des, que constituem
o plano de agio.

E de notar que este referencial estratégico pretende, sobretudo,
apontar orientagdes e caminhos possiveis, de modo aberto, flexivel
e inspirador, convidando a criatividade por parte de todos os inter-
venientes que o desejem converter em agdo. O facto de propor um
universo de 18 a¢des ndo implica qualquer limitagido, tdo-sé pretende
destacar aquelas que poderdo ser prioritdrias para a implementagio
de projetos-pilotos capazes de assegurar uma alimentacio saudavel e
sustentavel para todos os cidadios.
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Notas conclusivas

A luz da retrospectiva apresentada sobre a evolucio de uma
suposta politica alimentar nacional, sempre incompleta ao longo dos
ultimos 50 anos, entende-se, pois, que a ETA-AML se afirma como
ferramenta inovadora quer no conceito, quer na ambicio e aborda-
gem prosseguida, admitindo-se que a sua implementa¢io e monitori-
zagdo poderido constituir-se como um ensaio para, finalmente, ao fim
de cinco décadas, se colmatar o desfasamento entre a alimentacio
enquanto politica de satde, na perspetiva do consumidor, a alimenta-
¢do enquanto politica agricola, na perspetiva do agricultor/produtor,
e a total auséncia da alimentacio enquanto sistema alimentar, na pers-
petiva do planeamento e da gestio do territério, da economia e do
ambiente, a partir de uma atuacio sistémica, integrada e intersectorial
que se afigure como a génese de uma nova politica ptblica vinculada,
nio a alimentagdo sensu stricto, mas também a transi¢cio alimentar,
senso lato. Esta serd, porventura, uma forma de retomar o que chegou
a ser esbogado no espirito da Revolugio de Abril.
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EM 2024 assinalam-se os 50 anos do 25 de Abril de 1974 e a
consequente instalacdo do regime democratico em Portugal. As datas
redondas prestam-se a balancos e tal faz ainda mais sentido quando
se comemora uma revolucao democratica. Juntando-se a muitas
outras obras de analise sobre as ruturas, mudancas e continuidades
na sociedade portuguesa publicadas este ano, o livro 50 Anos de
Abril: Questoes Ambientais, Sociais e Territoriais tem justamente a
particularidade de olhar para o pais por via das questdes ambientais
e do ordenamento do territério. Tendo em mente que a Constituicdo
da Republica Portuguesa de 1976, aprovada pela Assembleia
Constituinte saida das primeiras eleicoes livres e democraticas

apds o derrube do regime autoritario, foi profundamente inovadora
ao consagrar, entre muitos outros direitos politicos, econémicos e
sociais, que «todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio
e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender», esta obra
analisa o caminho percorrido nestas cinco décadas avaliando as
mudancas concretizadas, as promessas por cumprir e os retrocessos
subjacentes aos desafios socio-ecoldgicos da sociedade portuguesa.
Com este livro, pretende-se também contribuir para o desenho e
implementacdo de politicas pablicas mais sustentaveis e resilientes,
reforcando os principios da democracia conquistados pelo 25 de Abril.
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